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RESUMEN 
	  
Desde el año 2005 en el municipio de Envigado se inició un proceso de fortalecimiento de 
la gobernabilidad, la participación ciudadana y la gobernanza a través de la creación del 
Sistema Local de Planeación (SLP). El sistema integra las autoridades, los instrumentos y 
las instancias de planeación, y a través de la división zonal y la creación de los planes 
zonales de desarrollo, los comités zonales de planeación y participación. Además,  
mediante el presupuesto participativo acerca la planeación del desarrollo a la ciudadanía, y 
de esta manera, la incidencia en las decisiones sobre los asuntos que la afectan. En la 
implementación de estos procesos de planeación participativa la Zona Uno de Envigado ha 
estado al margen y con este trabajo se pretende sugerir los elementos necesarios para la 
conformación del Comité Zonal de Planeación y Participación de esta zona. 
 
Palabras claves: gobernabilidad, gobernanza, participación ciudadana, planeación 
participativa, planeación zonal, Zona Uno del municipio de Envigado. 
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I. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA 
 
Como iniciativa de la Administración Municipal de Envigado en el año 2005 se 
creó el Sistema Local de Planeación (SLP), definido como: …el ordenador y el articulador 
de las diferentes instancias, autoridades e instrumentos de planeación participativa que 
orientan la acción del Municipio hacia el cumplimiento eficiente y eficaz de sus fines 
esenciales… (Acuerdo Municipal 024 de 2009) 
El objeto del sistema, además de establecer principios, normas, instancias, 
instrumentos, procedimientos y autoridades para todos los momentos de la planeación, 
pone de manifiesto que la planeación y la planeación participativa deben propender por el 
uso efectivo y eficaz de los recursos públicos para el mejoramiento de la calidad de vida de 
toda la ciudadanía. 
 
Ilustración 1. Esquema del Sistema Local de Planeación (SLP) (Municipio de Envigado, 2013) 
10	  
	  
La creación del SLP surge como respuesta a unas situaciones identificadas como 
problemáticas frente a la planeación del desarrollo del municipio y la participación que 
debe tener la ciudadanía en este proceso: baja participación y organización de la ciudadanía 
y una administración municipal que provee servicios y subsidios pero que no genera 
espacios de diálogo y deliberación para que la ciudadanía participe en las decisiones que 
los afectan. En estas condiciones se dan muy pocas oportunidades para la cogestión, la 
participación activa y la gobernanza. 
Para facilitar la participación efectiva en la planeación es necesario reconocer y 
valorar las diferencias en el territorio posibilitando el conocimiento del contexto más 
inmediato de la comunidad y el diseño conjunto de estrategias de intervención acorde con 
su realidad. Asimismo, se debe fortalecer la identidad cultural y generar espacios donde se 
puedan acercar la población y la administración municipal. En esta perspectiva se crean 
también en el 2005 las zonas como unidad básica de planeación, los comités zonales de 
planeación y participación como instancias de representación de estas zonas ante la 
administración municipal, y los planes zonales de desarrollo como instrumento de 
planeación. 
Junto con el SLP surge el Presupuesto Participativo (PP) como un proceso y un 
instrumento de la planeación territorial; como proceso le permite a la ciudadanía aprender 
sobre el funcionamiento de la administración pública, deliberar con sus pares sobre los 
problemas que les afectan y las posibles soluciones aportando sus conocimientos empíricos 
de la realidad, en síntesis, se genera un espacio público de aprendizaje para el ejercicio de 
la planeación participativa; como instrumento de planeación le permite a la ciudadanía 
tomar decisiones sobre una parte del presupuesto municipal proponiendo proyectos que 
11	  
	  
respondan a la realidad y necesidades zonales, financiar los planes zonales de desarrollo y 
mejorar su capacidad de gestión. 
Se evidencia así cómo desde la Administración Municipal existe una preocupación 
por crear condiciones para una democracia participativa generando formalmente espacios, 
instancias y herramientas que permiten a la ciudadanía participar en las decisiones sobre lo 
público, y que pretende configurarse en un escenario de gobernanza. Si bien en el 2009 se 
realizan ajustes a la reglamentación, durante ocho años ha tenido continuidad la 
implementación de este espacio de planeación participativa. 
En el proceso de implementación del SLP ha existido una zona que ha quedado 
postergada: la Zona Uno1. Sobre esta zona se encuentran muy pocos registros de procesos 
que se hayan iniciado en su territorio y en la actualidad esta no cuenta con Plan Zonal de 
Desarrollo, Comité Zonal de Planeación2 y Participación, ni con proyectos financiados con 
Presupuesto Participativo. La zona está destinada de manera exclusiva a la localización de 
los usos industrial, comercial y de servicios. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
1 El Acuerdo Municipal 024 de 2009 determina que dadas sus particulares y singulares características, la 
Zona Uno, destinada de manera exclusiva a la localización de uso industrial, comercial y de servicios, y las 
zonas correspondientes al área rural -10, 11,12 y 13 -, se consideran Zonas Especiales en cuyo caso las 
instancias e instrumentos zonales de planeación los considerarán sujetos de reglamentación especial por parte 
de la Administración Municipal. 
2 “Constituyen instancias de participación ciudadana que promueven, coordinan y orientan el proceso de 
planeación zonal. Los Comités Zonales de Planeación y Participación deberán crearse y ponerse en 
funcionamiento en cada una de las zonas de planeación del Municipio.” (Acuerdo 024 de 2009, artículo 12.3) 
12	  
	  
 Ilustración 2. Orto foto Zona uno (Municipio de Envigado, 2013) 
13	  
	  
Ubicación geográfica de Envigado3 
 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
3 Elaboración propia con imágenes recuperadas el primero de diciembre de 2013, de: 
http://www.areadigital.gov.co/AreaEducada/Paginas/ieyarumito.aspx, 
http://www.luventicus.org/mapas/colombia/antioquia.html, http://acoant.webnode.com.co/concejos-acoant/, 
http://www.envigado.gov.co/Secretarias/OficinaAsesoradePlaneacion/Lists/Contenido%20General/nDispFor
m.aspx?ID= 22 
 
Ilustración 3. Ubicación geográfica de Envigado. Elaboración propia. 
14	  
	  
En el trabajo con las demás zonas el PP ha sido determinante para la movilización 
de la ciudadana, ya que es el único instrumento de planeación donde las autoridades hacen 
una real cesión de poder permitiendo que sea la ciudadanía la que decida en qué se van a 
invertir una parte de los recursos públicos. 
Con la creación del SLP en el municipio de Envigado, el reto no era solo en 
términos de promover la participación ciudadana, sino de lograr esa integración, esa 
relación sistémica entre instrumentos, autoridades, instancias, ciudadanía y territorio. 
Haciendo un balance sobre lo evidente, el PP ha sido el motor de la participación 
ciudadana en los procesos de planeación en Envigado en los últimos años, y a partir de este 
se ha logrado motivar el encuentro de autoridades y ciudadanía para la deliberación y toma 
de decisiones sobre lo público así como avanzar, en mayor o menor medida, en la 
apropiación ciudadana de los demás instrumentos de planeación: Planes Zonales, Plan de 
Desarrollo Municipal, Plan Financiero, políticas públicas y planes sectoriales, y Plan de 
Ordenamiento Territorial (POT). 
Sí bien en los últimos años se han hecho esfuerzos por reivindicar la integralidad 
del sistema, por ejemplo ligando el PP a los instrumentos de planeación y consolidando los 
espacios de encuentro entre autoridades y ciudadanía, no se ha logrado avanzar en ningún 
trabajo con la Zona Uno. Se presume que esta situación se ha dado por el enfoque del PP y 
probablemente porque implica una orientación especial así como recursos presupuestales y 
humanos particulares. 
También porque la Zona Uno no está habitada por personas sino por empresas, y 
los diagnósticos zonales, así como la distribución de los recursos de PP, se hacen a partir 
del índice de calidad de vida  (ICV), las necesidades básicas insatisfechas (NBI), la 
15	  
	  
cantidad de habitantes, y el acceso y calidad de los servicios públicos. Criterios 
inapropiados o insuficientes para describir la realidad de esta zona. Hasta el momento no se 
han encontrado razones administrativas o políticas para que en esta zona no se haya 
conformado el Comité Zonal, ni se haya formulado el Plan Zonal de Desarrollo, como lo 
ordena el Acuerdo Municipal 024 de 2009. En las otras 12 zonas se trabaja de manera 
conjunta con un equipo de profesionales de las ciencias sociales con experiencia en trabajo 
comunitario, perfiles inadecuados o insuficientes para el trabajo con la Zona Uno. 
En el Municipio de Envigado se han tenido avances en la planeación participativa, 
donde se han fortalecido las instancias sectoriales y zonales de planeación y se han 
desarrollado sus instrumentos. En este proceso que ha completado poco menos de nueve 
años, la Zona Uno, con sus características de industrial, comercial y de servicios, ha 
quedado marginada puesto que ha sido objeto del ordenamiento territorial y de los 
planteamientos generales de los planes de desarrollo, sin que haya mediado la interlocución 
formal y permanente con una instancia integrada por sus empresas y organizaciones, y 
donde tampoco se ha avanzado en la planeación zonal que le permita ser reconocida por 
sus particularidades y ser objeto de intervenciones e inversiones acordes con su realidad. 
Es un propósito de este trabajo hacer aportes para que se den pasos firmes en la 
inclusión de la Zona Uno a los procesos de planeación participativa como se ha dado en el 
resto del municipio, para ello se realizará una exploración a partir de tres conceptos: 
gobernabilidad, gobernanza y participación ciudadana, que de acuerdo con las 
intencionalidades expuestas por la administración con la creación del SLP, se presume 
serían pilares para la posterior conformación del Comité Zonal de Planeación y 
16	  
	  
Participación de la Zona Uno del municipio de Envigado. De esta manera este trabajo 
estará orientado por los siguientes objetivos: 
Objetivo general 
Proponer lineamientos para la conformación del Comité Zonal de Planeación y 
Participación de la Zona Uno del municipio de Envigado, a partir de los conceptos de 
gobernabilidad, participación ciudadana y gobernanza, aportando así al fortalecimiento del 
Sistema Local de Planeación de Envigado. 
Objetivos específicos 
1. Explorar los conceptos de participación ciudadana, planeación participativa, 
gobernabilidad y gobernanza. 
2. Describir las características históricas, geográficas y dinámicas territoriales actuales 
de la Zona Uno del municipio de Envigado. 
3. Contrastar los conceptos de participación ciudadana, planeación participativa, 
gobernabilidad y gobernanza, con la normatividad vigente sobre la Zona Uno y con 
ella misma como territorio objeto de estudio. 
4. Sugerir los elementos necesarios para la conformación del Comité Zonal de 
Planeación y Participación de la Zona Uno del municipio de Envigado, 
respondiendo a los requerimientos de la participación ciudadana, la planeación 
participativa, la gobernabilidad y la gobernanza. 
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Ilustración 4. Portada edición N° 14 Contextos, informativo del Sistema Local de Planeación de Envigado 
(Municipio de Envigado, 2011) 
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II. DISEÑO METODOLÓGICO 
 
El presente trabajo de grado se realizará con técnicas cualitativas de investigación 
social, más específicamente de la investigación documental4 o investigación basada en 
fuentes secundarias. Se ha definido que no es conveniente recurrir a las fuentes primarias 
ya que la autora no puede garantizar que esta propuesta será implementada por la Alcaldía 
de Envigado, y en su rol de funcionaria pública del Municipio en mención al ponerse en 
contacto con los habitantes de la Zona Uno, podrían generarse expectativas sobre la 
implementación de un proceso de planeación participativa en la Zona Uno. 
Para darle cumplimiento a los objetivos se revisará y analizará la literatura académica 
sobre participación ciudadana, planeación participativa, gobernabilidad y gobernanza, 
contrastándolos con la contextualización de la Zona Uno y con los conocimientos 
empíricos que sobre el tema se tienen por la vinculación directa con este tema desde la 
Departamento Administrativo de Planeación del Municipio de Envigado, y de esta manera 
presentar una discusión sobre los aportes y problemas de diseñar gobernanza en los 
comités zonales de planeación y participación. 
La información se analizará utilizando las siguientes matrices propuestas: 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
4 “…investigación social basada en documentos se dedica a reunir, seleccionar y analizar datos que están en 
forma de “documentos” producidos por la sociedad para estudiar un fenómeno determinado”. Gómez, J. 
Grau, A. Giulia, I. & Jabbaz, M. Técnicas cualitativas de investigación social. Recuperado el 8 de octubre de 
2013, de http://ocw.uv.es/ciencias-sociales-y-juridicas/tecnicas-cualitativas-de-investigacion-
social/tema_6_investigacion_documental.pdf 
“…secuencia de acciones que tiene que ver con recurrir a distintos tipos de documentos para tratar de 
conocer y comprender mejor el fenómeno que estamos estudiando. A esta serie de acciones y decisiones que 
tienen que ver con la búsqueda, descripción, catalogación, selección, organización, análisis e interpretación 
de cualquier tipo de documentos, se les identifica dentro del “paquete técnico” de la investigación 
documental.”. Martínez, J. Estrategias metodológicas y técnicas para la investigación social. Recuperado el 
z8 de octubre de 2013, de 
http://datateca.unad.edu.co/contenidos/301136/TECNICAS_DE_INVESTIGACION_SOCIAL.pdf 
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Matriz 1. Acercamiento a la normatividad desde la perspectiva conceptual 
 
Matriz 2. Acercamiento al objeto de investigación desde la perspectiva conceptual 
 
OBJETO DE ESTUDIO 
 
PERSPECTIVA CONCEPTUAL 
 
LA ZONA UNO EN EL MUNICIPIO 
DE ENVIGADO 
Gobernabilidad  
Gobernanza  
Participación ciudadana  
Planeación participativa y planeación zonal  
 
NORMATIVIDAD 
 
PERSPECTIVA 
CONCEPTUAL 
CONSTITUCIÓN 
POLÍTICA DE 1991 
ACUERDO 
MUNICIPAL 024 
DE 2009 
ACUERDO 010 DE 
2011 
Gobernabilidad    
Gobernanza    
Participación 
ciudadana 
   
Planeación 
participativa 
   
Planeación zonal    
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III. PERSPECTIVAS CONCEPTUAL Y LEGAL 
 
Uno de los objetivos de este trabajo es explorar los conceptos participación 
ciudadana, planeación participativa, gobernabilidad y gobernanza, como un primer paso 
para acercarse al problema y contar con un punto de partida para proponer elementos que 
permitan avanzar en la conformación del Comité Zonal de Planeación y Participación de la 
Zona Uno del municipio de Envigado.  
De acuerdo con esto se eligen dos rutas de aproximación; la primera un 
acercamiento a las nociones  de gobernabilidad, gobernanza, participación ciudadana y 
planeación participativa, ofreciendo un panorama general que sitúe y delimite 
conceptualmente este trabajo. La segunda un rastreo de los conceptos en la normatividad 
con el fin de establecer si esta promueve o restringe el desarrollo de estos en el territorio. 
 
PERSPECTIVA CONCEPTUAL 
La participación ciudadana en la planeación del territorio: evolución y 
posicionamiento del concepto y su práctica 
 
Estado y sistema político: elementos determinantes en la participación y la 
movilización social 
Si bien no es un objetivo de este trabajo remontarse a los orígenes de los conceptos, 
se considera oportuno que para hablar de participación ciudadana se haga una breve reseña 
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sobre cómo la ciudadanía y los movimientos sociales se relacionan con la consolidación 
del Estado moderno, toda vez que se pretende sentar bases para la promoción de un espacio 
de participación desde el Estado. 
Sidney Tarrow (1994) señala cómo para la construcción de un Estado-Nación, 
capaz de mantener la ley y el orden, y de financiar sus avances, era necesaria “una 
ciudadanía con las habilidades necesarias para dar cuerpo al ejército, pagar impuestos y 
hacer girar los engranajes de la industria” (p.123). Así, a través de tres políticas básicas: 
hacer la guerra, recaudar impuestos y proveer alimentos, los estados afirmaron y 
extendieron su poderío. “Se produjeron nuevos canales de comunicación, redes más 
organizadas de ciudadanos y marcos cognitivos más unificados en los que la gente podía 
aglutinar sus reivindicaciones y organizarse” (p.124) 
De hecho durante este proceso han surgido leyes y acciones que han reprimido esta 
posibilidad, porque el Estado teme a los movimientos sociales en la medida que pueden 
representar a su oponente. Se podría decir que dependiendo del tipo de Estado se dan 
condiciones más o menos favorables para la participación y el surgimiento de movimientos 
sociales, así como la calidad de estos, si se limitan sólo a protestas explosivas y violentas o 
trascienden a la asociación y acción más permanente. 
Tarrow (1994) cita a Alexis de Tocqueville como el primer autor en teorizar que las 
diferencias en la centralización del Estado producían divergencias en la estructura de las 
oportunidades de cara a los movimientos sociales: “los estados fuertes con sociedades 
débiles producen una participación limitada, puntuada por explosiones violentas de 
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movimiento social; mientras que los estados débiles en sociedades civiles fuertes llevan a 
una participación abierta y a la acción colectiva convencional” (p. 118) 
Se afirma entonces que para la existencia de movimientos sociales y participación 
es necesaria la existencia de un Estado, y que el carácter de éste puede determinar la 
calidad de ellos. Dando un salto de cerca de 200 años desde el surgimiento de los Estados 
Nación y de los movimientos sociales, hasta nuestros tiempos, las preguntas son ¿por qué 
ya sí es la participación un fin del Estado?, ¿a qué niveles se está dando esa participación y 
la movilización social? y ¿cómo ese Estado genera las condiciones, o las limita, para que 
ello  ocurra? O más concretamente ¿cómo ha sido este proceso en Colombia? 
De acuerdo con Fabio Velásquez y Esperanza González (2003) el sistema político 
colombiano se ha erigido sobre dos ejes articuladores: el clientelismo y el autoritarismo. 
El clientelismo permitía a la élite política el logro de un triple objetivo: de una 
parte, satisfacer, así fuera de modo parcial y transitorio, las necesidades de los 
sectores más pobres de la población, golpeados cada vez más por un proceso de 
modernización que tendía a ampliar, en vez de reducir, la brecha social en el país 
mediante la provisión de bienes, servicios y cuotas burocráticas, financiados a 
través del erario público, a cambio de lealtades político electorales permanentes. De 
otra, incorporar a grandes masas de población al sistema político pero sin que se 
acercaran a los círculos del poder político ni participaran en las grandes decisiones. 
Finalmente, fortalecer por esta última vía su legitimidad política y, en última 
instancia, garantizar su permanencia en las instancias decisorias del Estado” (p. 44) 
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El comportamiento autoritario se desarrolló por varios causes: el pacto bipartidista 
del Frente Nacional fue uno de ellos, en tanto cerró a fuerzas políticas distintas a los 
partidos liberal y conservador la posibilidad de competir por el poder del Estado. La 
concentración del poder ejecutivo, propiciada por la Reforma Constitucional de 
1968 (…) a través de dicha reforma se entregó al poder ejecutivo un alto nivel de 
discrecionalidad y de iniciativa política y se le dotó de una estructura burocrática 
centralizada y considerable, al servicio del poder presidencial (autoritarismo 
burocrático). Y finalmente, (…) la represión directa del régimen a la movilización y 
a la protesta social. 
Durante el Frente Nacional, pero espacialmente a partir de los años 70, esa 
respuesta estatal se repitió con frecuencia. Desde la administración de Misael 
Pastrana (1970-1974) se adoptaron medidas represivas, las cuales llegaron a su 
máximo grado durante la presidencia de Julio César Turbay Ayala, a través del 
Estatuto de Seguridad5. (p. 45) 
Nos encontramos de esta manera ante un Estado que de acuerdo con Tarrow y 
Tocqueville, por sus características centralistas y represivas, ha servido de caldo de cultivo 
para el surgimiento de movimientos sociales violentos o relativamente radicales. Para la 
década de 1980, además del acumulado de la violencia y conflictos tradicionales, se suma 
la violencia por el fortalecimiento del negocio del tráfico de drogas6, y nos encontramos 
ante un Estado débil para intervenir éstos conflictos (Lopez De La Roche, 1994) 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
5 Párrafo modificado, se suprimen algunas líneas. 
6 Para ver más sobre el desarrollo de la violencia, consultar PIZARRO Y BEJARANO (1994) 
24	  
	  
Además de esto, y aunque las prácticas clientelistas y autoritarias no 
desaparecieran, ciertos sectores de la población comienzan a perder credibilidad en el 
Estado y los líderes políticos, que no logran satisfacer todas sus necesidades. Este contexto 
de debilitamiento del Estado e incremento de las problemáticas sociales e intensificación 
del conflicto armado es que surgen las reformas participativas, que en todo caso fueron 
antecedidas por hechos concretos como la creación de las Juntas Acción Comunal en la 
década del 50, de los Consejos Verdes en la década del 70, y en la década del 80, muy 
ligadas al proceso de reforma de la Constitución Política,  la promoción de la participación 
en la elaboración de los Planes integrales de desarrollo urbano -Decreto 1306 de 1980-, y 
la institucionalización de los espacios de participación ciudadana -Ley 11 de 1986- 
(Velásquez y González, 2003) 
En el periodo de gobierno 1990-1994, en la presidencia de César Gaviria Trujillo,  
tuvo lugar un hecho sin precedentes que ha marcado como nunca la historia de Colombia, 
una intención de cambio frente a la monopolización del poder por parte de los partidos 
políticos tradicionales, la elección por voto popular de la Asamblea Nacional 
Constituyente. (Pizarro, 1994) 
En esta elección ninguna fuerza logró el control de la Asamblea, lo que permitió un 
“pacto político amplio y democrático que cristalizó en la promulgación de un nuevo texto 
constitucional en julio de 1991”, pacto este que “logró su cometido principal: la 
eliminación de los obstáculos más visibles para una democratización del régimen, la 
profundización de los rasgos de democracia representativa previamente existentes y la 
creación de nuevas instituciones democráticas.7 (Pizarro, 1994, p. 14) 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
7 Párrafo modificado, se omitieron algunas líneas. 
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La Constitución Política de 1991 es a la vez punto de llegada y de partida, de 
llegada como el producto de una sociedad consiente de la necesidad de un cambio 
profundo en las estructuras políticas y del Estado para superar los graves problemas 
sociales, y de partida en la construcción de una nueva sociedad. 
La aprobación de la Constitución de 1991 fue el punto de partida de un proceso de 
reforma política que la mayoría de los colombianos percibían como necesaria e 
inaplazable y que produjo una luz de esperanza en un país azotado por la violencia, 
las desigualdades sociales y la desinstitucionalización de la vida social y política. 
Partió en dos la historia política del siglo XX en Colombia, sobre todo porque 
introdujo un elemento novedoso en la cultura política del país: la participación de la 
gente en las decisiones públicas, atributo que desde la Constitución de 1886 estuvo 
concentrado en muy pocas manos. (Velásquez y González, 2003, p. 51) 
Si bien procesos como la planeación participativa han sido posibles por el marco 
definido en la reforma constitucional y perdura algo de ese espíritu de esperanza, no se 
deben ignorar los amplios cuestionamientos que se han hecho a la implementación de los 
mecanismos de participación y al proceso mismo de gestación. Según Oscar Mejía 
Quintana y Maritza Formisano Prada (1998) hubo tres hechos que constituyeron un serio 
cuestionamiento a la participación amplia, autónoma y simétrica de la Asamblea 
Constituyente, en contraposición a los análisis de los autores citados anteriormente. 
El primero, que las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) no 
tuvieron participación en la constituyente de 1991. El segundo es que se considera que si 
hubo tres grupos que se impusieron, a saber el Liberalismo, el Movimiento de Salvación 
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Nacional y el M-19, lo que dejó a los grupos minoritarios por fuera. Y tercero las presiones 
que logró ejercer el narcotráfico en contra de la extradición. (Mejía y Quintana, 1998) 
Pese a los innegables avances que se produjeron en cuanto a la definición de 
derechos fundamentales y garantías constitucionales, el modelo de democracia 
participativa que se impuso en la Constitución del 91 fue un esquema restringido 
propio del neoliberalismo que pretendía mantener un control sesgado en sectores 
claves del ordenamiento. Esto se manifiesta en numerosos artículos constitucionales 
en los cuales enuncia el ideal participativo para, enseguida, recortar la participación 
efectiva del constituyente primario a través de procedimientos formalistas que la 
invalidaban o, simplemente, restringían su participación a una mera vocería sin 
capacidad de voto. (Mejía y Quintana, 1998, p. 3) 
A manera de conclusión para este trabajo diremos que el Estado y sistema político 
colombianos cuentan con una normatividad que busca la participación ciudadana, y que en 
la concepción de la constitución se pretendió contar con un número y diversidad de actores 
que permitieran hacer de ella una construcción incluyente y pluralista. Sin embargo, 
condiciones históricas y que persisten, como el clientelismo, la corrupción, filtración de 
grupos armados ilegales y narcotraficantes en el poder público y concentración del poder 
en élites, nos ponen en un escenario contradictorio frente a la posibilidad de participar y 
fundar movimientos sociales, y más aun de que estos puedan incidir en las decisiones que 
los afectan. Estamos ante un Estado que así como genera condiciones que promueven la 
participación, de otra parte persisten situaciones que limitan esa posibilidad. 
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Qué se entenderá entonces por participación ciudadana 
Para este trabajo es necesario entender el concepto de participación ciudadana en un 
contexto donde se reconocen la necesidad de una democracia participativa, las nuevas 
propuestas y ejercicios de planeación participativa, de las que se hablará más adelante, ya 
que se fundamentan en la concepción de que sólo con las formas de la democracia 
representativa no es posible ampliar la democracia. 
Velásquez y González (2003) afirman que el debate contemporáneo conduce a un 
consenso de que es necesario que se complementen y enriquezcan la democracia 
representativa como modelo hegemónico, y la democracia participativa como modelo 
contra hegemónico. 
El modelo hegemónico se fundamenta en la creencia de que sólo los gobernantes 
tienen la capacidad de asumir posiciones racionales para la toma de decisiones, donde se 
requiere una burocracia creciente que tome las decisiones por la ciudadanía, quien acepta 
esta condición a cambio de un Estado que le provee bienestar. Además, porque en las 
sociedades de masas el tamaño de esta es un impedimento para que pueda existir una 
intervención directa de cada ciudadano. (Ibíd.) 
Por su parte, el modelo contra hegemónico parte del supuesto de que la democracia 
representativa deja asuntos no resueltos: uno, es que la participación ciudadana se limita a 
la elección de sus gobernantes mediante la delegación del poder a través del voto, y dos,  
cómo en sociedades plurales como la nuestra se aplican soluciones universales y 
homogéneas, desconociendo la diversidad y la realidad de muchas minorías. (Ibíd.) 
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También el hecho de que la burocracia se caracteriza por la pérdida de la 
creatividad y su incapacidad de procesar toda la información disponible sobre la realidad. 
Además, del reconocimiento de la multiplicidad y de los aportes que puede hacer la 
ciudadanía desde su conocimiento detallado de su realidad más próxima, la democracia 
participativa parte de que la política debe ser plural, y que para ello 
(…) tiene que contar con el asentimiento de los actores en procesos racionales de 
discusión y deliberación (…) La democracia participativa se apoya así en un 
discurso argumentativo asociado al hecho básico del pluralismo, lo que establece un 
nexo entre forma y sustancia de la democracia, entre procedimientos y participación 
política. (ibíd., p. 54 a 57) 
Dicho lo anterior para estos autores se debe entender por participación ciudadana 
(…) un proceso social que resulta  de la acción intencionada de individuos y grupos 
en busca de metas específicas, en función de intereses diversos y en el contexto de 
tramas concretas de relaciones sociales y de poder. Es, en suma, un proceso en el 
que distintas fuerzas sociales, en función de sus respectivos intereses (de clase, de 
género, de generación), intervienen directamente o por medio de sus representantes 
en la marcha de la vida colectiva con el fin de mantener, reformar o transformar los 
sistemas vigentes de organización social y política. (Ibíd., p. 19, 20) 
Otros autores como Mayntz (2000) agregarían que implica una sociedad civil muy 
organizada, con altos niveles de identidad, informada y formada para la participación, 
además, con altas capacidades de asociación y trabajo en redes. Todo esto como 
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condiciones infaltables y determinantes en su idea de gobernanza. Restrepo (2001) 
coincide en que la 
La participación social refiere a los diversos mecanismos e instancias que posee la 
sociedad para incidir en las estructuras estatales y las políticas públicas (…) La 
democracia participativa es el conjunto de mecanismos e instancias que poseen los 
ciudadanos y las comunidades para incidir en las estructuras estatales y las políticas 
públicas sin requerir necesariamente de la representación partidista, gremial, 
clientelista o de las vías de hecho cívicas o armadas.8 
Torres (2005) hará también énfasis en la necesidad de formación para la participación, 
afirmando que: 
(…) es necesaria la reivindicación y la radicalización de la democracia, ya que 
debido a la abstracción que caracteriza el presente sólo tenemos acceso a una 
democracia minimalista, que reduce el intercambio intersubjetivo, la negociación 
política de los intereses y la defensa de las condiciones de la vida urbana dignas 
para las clases populares. La participación aunque se ha dado más desde la 
gobernabilidad que desde la gobernanza9, ha promovido escenarios de aprendizaje 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
8 Párrafos modificados, se suprimieron algunas líneas. 
9 Más adelante se referenciarán los conceptos de gobernabilidad y gobernanza, sin embargo, se aporta esta 
breve acepción de Mayntz (2001) con la que se coincide: 
La gobernabilidad alude más al poder de toma de decisiones por el Gobierno y a la capacidad del 
ejercicio de la autoridad para ponerlas en práctica.  El sano equilibrio al que se refiere la gobernanza, 
significa que no sólo el Gobierno toma las decisiones y las lleva a cabo, sino que también la 
sociedad civil puede y debe participar en las determinaciones que la afectan. 
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sobre lo público, que es un primer paso para mayor conciencia y capacidad de 
intervención. 
De acuerdo con los autores asumiremos la participación ciudadana como parte del 
modelo contra hegemónico, como un proceso necesario y coherente para una realidad 
diversa, donde se requiere de la voz de la ciudadanía para conocer las necesidades más 
inmediatas en el territorio. También que habrá una mejor participación si existe un mínimo 
de formación y organización de la ciudadanía, que les permita incidir y prepararse para 
tomar decisiones, y para ganar espacios de poder. 
Sobre la importancia de la incidencia en la democracia, el Departamento 
Administrativo de la Función Pública (2006), aporta: 
La incidencia es tal vez la categoría más importante de la democracia, ya que se 
refiere a la verdadera capacidad de participar y transformar el bien común de la 
sociedad y las decisiones sobre las políticas públicas. Una democracia que no 
garantice la incidencia real de los ciudadanos en el desarrollo de lo público es una 
democracia formal que, más allá de su apariencia legal, no permite construir la 
sociedad colectiva que debe tener Colombia. 
Puede existir entonces democracia y participación sin incidencia, y algunos autores 
han propuesto herramientas para identificar los niveles de participación, se retoman las 
siguientes: 
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Ilustración 5 Tipos y niveles de participación. (Fawas, 2008. p. 23) 
 
Ilustración 6. Escalera de la participación (Prieto, 2010. p. 42) 
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Planeación Participativa 
De acuerdo con Obando (2003) la planeación participativa tiene varios sentidos: 
1. Es un medio para la construcción de identidades y de las visiones de desarrollo 
de cada grupo social. Es una estrategia para construir el “nosotros”, el auto 
reconocimiento como ciudadanos y ciudadanas con derechos, deberes y 
propuestas, lo que permite a cada actor negociar sus propias estrategias y 
significados. 
2. Es una estrategia para la formación de sujetos políticos y para el fortalecimiento 
de lo público, en tanto quienes intervienen en los escenarios de planeación 
vuelven visibles sus intereses, participan en las decisiones que les conciernen y, 
por esa vía, entran en relación con el sistema político. 
3. Es una estrategia para la construcción de territorio y de identidades territoriales 
y para la superación de los conflictos sociales y políticos. 
4. Contribuye a la gestión democrática del desarrollo, en tanto genera una 
capacidad para moldear la política local en su carácter de garantizar unos fines 
por el bienestar de los ciudadanos.10 
La Ley 388 de 1994 (artículo cuarto).también hace referencia a la importancia de la 
participación en la planeación: “La participación democrática como herramienta de 
concertación que tiene por objeto asegurar la eficacia de las políticas públicas respecto de 
las necesidades y aspiraciones de los diversos sectores de la vida económica y social 
relacionados con el ordenamiento del territorio municipal”. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
10 Párrafo modificado, se omitieron algunas líneas y se agregó numeración. 
33	  
	  
Lo anterior obedece a una concepción de un desarrollo de abajo hacia arriba, con 
condiciones efectivas para la participación y la libertad, como lo plantean Marcelo José 
Lopes de Souza (1995) y, también Ana Clara Torres Ribeiro (2005) cuando exponen que 
conceptos como libertad y justicia deberán estimular el diálogo entre urbanismo y derecho 
y así mismo posibilitar una aproximación entre ética y estética, ésta conjunción daría como 
resultado el derecho a la autonomía simbólica, a la auto representación en la ciudad. 
La planeación participativa se ha convertido tal vez en un camino para dar un paso 
adelante en los espacios, mecanismos e instancias propuestos por la Constitución, algunos 
de carácter consultivo, como los consejos territoriales de planeación, y otros que por sus 
requisitos son de difícil aplicación, como la revocatoria del mandato y las acciones 
populares, puesto que permite que con herramientas más simples la ciudadanía participe 
realmente en las decisiones. 
La planeación participativa ha suscitado un debate importante en el seno de las 
ciencias sociales, muy ligado al cambio de paradigmas conceptuales y de los 
contextos sociopolíticos en los cuales dicha práctica se ha desarrollado. En tal 
sentido la apuesta por la planeación participativa es un esfuerzo teórico y práctico 
por superar viejos esquemas tecnocráticos, los cuales en su momento se apoyaron 
en lecturas de la realidad que terminaron por privilegiar el papel del saber técnico 
en los procesos de cambio. Hoy tales esquemas parecen superados por la propia 
realidad y han dado vía a propuestas alternativas que privilegian la intervención de 
la gente en la formulación de los planes. (Velásquez y González, 2003. P.65) 
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Desde la institucionalidad también se reconoce que “la planificación del desarrollo 
municipal no debe limitarse a un ejercicio técnico, sino también a un espacio político, 
institucional y de participación para construir consensos y una proyección al futuro a partir 
de un diagnóstico y la expresión del interés colectivo”. (Departamento Nacional de 
Planeación, st) 
La planeación participativa a la vez que es una oportunidad de aportar a la 
democracia y a la participación ciudadana es un reto porque demanda de quienes participan 
la disposición y la capacidad para deliberar, exponer los diferentes puntos de vista, 
entender que pueden existir varias maneras, todas válidas, de interpretar una realidad y, 
asimismo, proponer diferentes soluciones para una misma situación problemática. También 
implica preguntarse por la ideología, por la concepción del deber ser, y ponerlos en diálogo 
o contraposición a otros. Sobre esto Esperanza Gómez (2012) anota que: 
Los procesos de planeación participativa tienen sentido en tanto logren articular, no 
integrar, los múltiples procesos de planeación sectorial, territorial, poblacional, y 
los distintos niveles en que la planeación se inscribe. Ello requiere preguntarse: ¿a 
qué tipo de humanos, de sociedad, de ciudad, de país y de mundo se aspira a 
contribuir? Por eso, las rutas de planeación participativa surgen de permanentes 
concertaciones y decisiones, frente a las múltiples cosmovisiones que en ellas 
confluyen. (Gómez, 2012. p. 45) 
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Gobernabilidad, estado de cosas necesario para gobernar 
El sociólogo Antonio Camou (2001) realizó un exhaustivo estudio del origen y 
desarrollo de este concepto, que dependiendo de la corriente teórica o mejor aun, del tipo 
de régimen político y económico puede tener diferentes connotaciones. Para efectos de este 
trabajo coincidiremos con este autor en una de sus conclusiones y es que la gobernabilidad 
no es una dimensión absoluta de la relación del gobierno con los gobernados, sino que la 
relación compleja entre ambos deriva en condiciones adecuadas para la gobernabilidad, o 
bien problemas de gobernabilidad. 
Esas condiciones dependen tanto del gobierno como de la sociedad y dependiendo 
de la ideología o del sistema que impere se identificarán también los problemas de 
gobernabilidad. Así la responsabilidad de que existan condiciones favorables para la 
Ilustración 7 Ciudadanía de Envigado participando (Municipio de Envigado, 2013) 
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gobernabilidad es tanto del gobierno como de la oposición, los partidos y las 
organizaciones ciudadanas. Camou propone entonces cinco situaciones o estados que 
permiten calificar la gobernabilidad: 
• Gobernabilidad "ideal": es un concepto límite que designa el equilibrio puntual 
entre demandas sociales y respuestas gubernamentales (una respuesta adecuada por 
cada demanda). El modelo de gobernabilidad ideal tendría como correlato una 
sociedad sin conflictos (o con conflictos absolutamente "neutralizados"). 
• Gobernabilidad "normal": describe una situación donde las discrepancias (o 
diferencias) entre demandas y respuestas se encuentran en un equilibrio dinámico, 
esto es, adquieren valores de variación tolerados y esperables para los miembros de 
la comunidad política. Ciertamente, esto no significa que no haya conflictos, 
cuestiones irresueltas e incluso problemas irresolubles; pero el hecho que importa 
resaltar es que esas diferencias son aceptadas como tales e integradas en el marco 
de la relación de gobierno vigente en una sociedad. 
• Déficit de gobernabilidad: designa un desequilibrio entre el nivel de las demandas 
sociales y la capacidad de respuesta gubernamental, que es percibido como 
inaceptable por actores políticamente organizados y que hacen uso eficaz de su 
capacidad para amenazar la relación de gobierno en una situación dada. 
Llamaremos a cada uno de estos desequilibrios una "anomalía", las cuales pueden 
presentarse en diversas esferas de la sociedad (economía, política, seguridad 
ciudadana, etcétera). 
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• Crisis de gobernabilidad: describe una situación de "proliferación de anomalías", 
es decir, una conjunción de desequilibrios inesperados y/o intolerables entre 
demandas sociales y respuestas gubernamentales. 
• Ingobernabilidad: sería, como el de gobernabilidad ideal, un concepto "límite" que 
designaría la virtual disolución de la relación de gobierno que une, por ambos lados, 
a los miembros de una comunidad política. (Camou, 2001, P. 38-39) 
Para Vidal (2002) la gobernabilidad es un término que surgió de la necesidad de 
construcción ideológica de la dominación política, en este caso de la configuración del 
mundo después de la segunda guerra mundial. El término gobernabilidad surge por primera 
vez en los años setenta, en un estudio que hacen tres expertos (encargados por EEUU, 
Europa y Japón) sobre las disfunciones con que entonces se enfrentan los regímenes 
democráticos y que los hacen difícilmente gobernables. 
La gobernabilidad no está ligada necesariamente a la participación ciudadana o la 
democracia participativa, de hecho y de acuerdo con los autores, identificando los 
problemas de gobernabilidad, respondiendo adecuadamente a las demandas sociales, o bien 
neutralizando los conflictos que surjan del relacionamiento gobierno y sociedad, se puede 
lograr una gobernabilidad ideal. 
Por ejemplo la ideología neoliberal o neoconservadora propone una estrategia para 
la superación de problemas de gobernabilidad reduciendo las demandas. Algunas de las 
recomendaciones de la estrategia son: 
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• Reducir de modo significativo la actividad del gobierno volviendo al orden 
"espontáneo" del mercado; 
• Reducir las expectativas de los grupos sociales; 
• Aumentar los recursos a disposición del Estado; 
• Proceder a una reorganización de las instituciones estatales en el sentido de su 
simplificación, en cuanto que su crecimiento desmedido atenta contra la eficacia. 
(Camou, 2001, p. 42) 
Otras corrientes de pensamiento proponen justamente lo opuesto para mejorar la 
gobernabilidad. Sobre el tema Cynthia Hewitt (2009) afirma que existen seis ámbitos de la 
teoría y práctica de concepto de gobernabilidad o de “buena gobernabilidad”: 
(…) el intento de abandonar el callejón sin salida del pensamiento economicista 
(mientras se sigue discutiendo los temas sociales y políticos en términos 
relativamente técnicos); el intento de desplazar el poder desde el sector público al 
privado, reduciendo el rol del Estado y fortaleciendo el de la sociedad civil; la 
necesidad de afrontar los requisitos de las reformas administrativas e institucionales 
en el sector público de países del Tercer Mundo, sin que parezca que se interviene 
demasiado en sus asuntos internos; la renovada insistencia en la democratización y 
los derechos humanos; y los enormes desafíos que hay que afrontar en situaciones 
de reconstrucción después de un conflicto (…) y en los años 90 las discusiones 
39	  
	  
sobre la globalización y la organización supranacional (…) para afrontar los 
procesos transnacionales que requieren una respuesta institucional creativa.11 
En Colombia, como una posición institucional, se afirma que para alcanzar 
satisfactoriamente una gobernabilidad urbana se deben interrelacionar cuatro elementos o 
factores, que son interdependientes y donde no debe dominar la perspectiva particular de 
uno solo. Estos factores son: 
1) la vivienda, los servicios públicos, el suelo, el espacio público, el transporte y el 
equipamiento; que en adelante se denominarán atributos; 
2) las dimensiones política, económica, social, cultural y ambiental; 
3) las instancias de articulación y regulación, como son el Estado nacional y las 
Entidades Territoriales; y 
4) el espacio urbano en términos físico y sociocultural. (Departamento Nacional de 
Planeación, 1995. p. 5) 
Para el sociólogo colombiano Orlando Fals Borda (2000), en Colombia han 
existidos tensiones políticas y sociales que dificultan la gobernabilidad, generadas estas por 
la negación de nuestra diversidad económica, social o cultural, de la incidencia de los 
desplazamientos demográficos inducidos o espontáneos, de los cambios en el espacio que 
afectan los habitantes, así como de la “historicidad” del propio estado y el irrespeto por la 
voluntad del pueblo. Esta concepción eleva la importancia de la sociedad en la 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
11 Párrafo modificado, se omitieron algunas líneas. 
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gobernabilidad, y trasciende a la necesidad de un justo conocimiento y reconocimiento de 
esta. 
Este trabajo se inscribirá entonces en la concepción de gobernabilidad como 
relacionamiento entre el gobierno y la sociedad civil, donde se busca de acuerdo con 
Camou un nivel de gobernabilidad normal, inscrita en el deber ser de las demandas y la 
respuesta del gobierno en el marco de la Constitución Política de 1991, donde, como 
aportan Fals Borda y el Departamento Nacional de Planeación, se reconozcan la diversidad 
y los múltiples factores que inciden en el territorio y en la sociedad. 
 
Ilustración 8. Modelo simple de gobernabilidad (Urán, 2013) 
41	  
	  
Ilustración 9. “En las sociedades verdaderamente 
democráticas, la participación ciudadana es el complemento 
indisoluble de la representación política. La democracia 
representativa sólo tiene sentido con el contrapeso de la 
democracia participativa.” (Kommunitas, 2009) 
Gobernanza, escenarios de cesión de poder: más allá de la gobernabilidad y la 
participación ciudadana 
 
 
 
 
 
 
Para Mayntz  la “Gobernanza Moderna significa una forma de gobernar más 
cooperativa, diferente del antiguo modelo jerárquico en el que las autoridades estatales 
ejercían un poder soberano sobre los grupos y ciudadanos que constituían la sociedad civil” 
(2001, p.1). La gobernanza por definición trata la solución de los problemas colectivos y el 
logro del bienestar público. La gobernanza está condicionada por la existencia de una 
Sociedad Civil12 organizada, con cierto nivel de especialización en temas de interés social 
y económico, y con presencia de actores corporativos que cuenten con autonomía y 
capacidad de negociación con el Estado, en defensa de sus intereses comunes. Y entre esas 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
12 La sociedad civil es una comunidad de ciudadanos, de individuos que disfrutan de igualdad ante la ley, así 
como de un conjunto de derechos fundamentales, y cuya libertad de perseguir sus metas privadas sólo está 
restringida por el mismo derecho de los demás, y por los derechos de la res publica que derivan de su 
condición de ciudadanos. Una sociedad civil no puede existir donde hay gran desigualdad social; es 
incompatible con una estructura de Estado feudal, con la esclavitud y la división de la población en castas.  
(Mayntz, 2001, p.3) 
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organizaciones también deberá existir “identidad común”13, un mínimo de identificación y 
responsabilidad con la totalidad de la sociedad. 
José Vidal-Beneyto (2002) afirma que la palabra gobernanza surge en Francia en el 
siglo XV, como sinónimo del ejercicio de poder, de actividad del gobierno. A partir de los 
ochenta resurge cambiando su significado, hasta llegar a que 
La gobernanza funciona como un instrumento intelectual y político que, sea cual 
sea la especificidad de sus utilizaciones concretas, tiene un objetivo principal: 
suplir, en realidad sustituir, al poder político. El solo título de la obra de Rosenau -
Gobernanza sin Gobierno- es todo un manifiesto que resume sus rasgos más 
característicos: la presentación del mercado como instancia de regulación no sólo 
económica, sino también social; el papel determinante de los actores no estatales, y 
en especial sociales, en el funcionamiento de la comunidad; la multiplicidad de 
instancias, niveles y redes en la sociedad actual, que hacen necesariamente 
ineficaces los intentos de organización y control políticos de un gobierno central y 
que llevan a privilegiar las pautas de la coordinación interactiva y de la auto 
organización.(Vidal, 2002) 
En sus inicios en Europa, la gobernanza fue utilizada por los gobiernos para tratar 
problemas de desarrollo tales como desarrollo económico, vivienda social, salud (el caso 
del VIH) y medio ambiente (Prada, 2003). En este nivel este término está más asociado a 
lo que definimos como gobernabilidad, o bien la necesidad de suplir las demandas para 
obtenerla. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
13 Ibíd. 
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En Colombia en la última década los gobiernos nacional y de las ciudades grandes 
han diseñado gobernanza local, es decir, en los departamentos, municipios y ciudades para 
tratar problemas y políticas públicas de desarrollo económico, seguridad y convivencia, y 
transporte público masivo de pasajeros. En Brand y Prada (2003) y Prada (2010) se 
reportan estos asuntos por la creación de comités, consejos y mesas de trabajo para hacer la 
gobernanza de políticas nacionales y locales de desarrollo económico local. 
Maintz (2000), Jessop (1999) y Cruz (2001) se refieren a la gobernanza como 
practicas del gobierno para convocar a los actores que están fuera del gobierno, a conducir 
con él la ejecución de las políticas sectoriales y regionales y urbanas de desarrollo, debido 
a que el gobierno no posee todos los recursos necesarios para su diseño y ejecución, y a 
que esos actores sociales poseen aquellos recursos que requiere el gobierno para su política 
de desarrollo. 
En estas prácticas suceden actos de gobernabilidad del gobierno y de participación 
de los ciudadanos; los primeros presentado y gestionando sus intereses y proyectos, y los 
segundos participando en el diseño y la toma de decisión sobre las políticas del gobierno, 
proponiendo sus propios intereses y proyectos. Pero el gobierno va más allá y se focaliza 
en lograr el compromiso de los actores que están por fuera del gobierno, la ejecución más 
allá del diseño y toma de decisión de la política, y las políticas públicas. Se trata de lograr 
que los actores sociales comprometan sus recursos en el diseño y ejecución de la política, y 
además, que se comprometan a apoyar la ejecución de las acciones de la política pública. 
El gobierno otorga al conjunto de actores sociales la autoridad del diseño, decisión 
y ejecución de la política pública, en la cual el gobierno también participa, para configurar 
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de esta manera gobernación pública-privada. Así, este conjunto de actores públicos y 
privados permanecen durante la duración de la política ejecutando acciones, haciendo 
seguimientos y evaluación, rediseño, y solucionando problemas y conflictos de la 
ejecución de la política pública. 
En palabras de Boaventura de Sousa Santos, la gobernanza se asemejaría a una 
democracia de alta intensidad, donde la democracia es: 
“(…) todo el proceso de transformación de relaciones de poder en relaciones 
de autoridad compartida. Y esto no sólo en el espacio público; también en la 
familia, en la calle, en la escuela, en la fábrica. Esta es nuestra idea. La democracia 
de alta intensidad es la democracia que sustituye relaciones de poder por más 
relaciones de autoridad compartida.” (Santos, 2003) 
En síntesis la gobernanza implica una cesión de poder, de autoridad por parte del 
Estado, permitiendo a la sociedad civil a través de sus organizaciones involucrarse y 
comprometerse con políticas públicas. Es también una relación en doble vía que demanda 
de ambos actores prepararse para el diálogo, la deliberación y la toma de decisiones 
conjuntas, donde ambos deben aportar para el cumplimiento de lo acordado. 
El anterior acercamiento a las nociones de participación ciudadana, planeación 
participativa, gobernabilidad y gobernanza nos permite identificar las relaciones y 
diferencias entre estos, y en adelante vincularlos con el objeto de estudio, más 
específicamente con la normatividad y la información de contexto. 
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PERSPECTIVA LEGAL 
Existe en los ordenamientos jurídicos nacional y local un amplio abanico de 
normatividad que trata sobre participación ciudadana, planeación participativa, 
gobernabilidad y gobernanza. Para efectos prácticos nos centraremos exclusivamente en el 
ámbito nacional en la Constitución Política de 1991 como marco general y ley de leyes, y 
en el ámbito local, como marco más específico, en dos acuerdos municipales en los que se 
dan lineamientos sobre la ubicación, tratamiento y usos del suelo en la Zona Uno. 
El primer acuerdo, 024 de 200914, delimita la Zona Uno y establece su destinación 
de manera exclusiva a la localización del uso industrial, comercial y de servicios en el 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
14 Según el Acuerdo Municipal 024 de 2009, la Zona Uno está ubicada entre las Carreras 50 –Avenida 
Regional- y Carrera 48 – Avenida Las Vegas, y las Calles 19 sur –límite al norte con el Municipio de 
Ilustración 10. Edición N° 9 Contextos, informativo del Sistema Local de Planeación de Envigado. 
(Municipio de Envigado, 2009. p. 7)	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municipio de Envigado, y el segundo, 010 de 201115, determina que una parte de esta zona 
continuará con el uso industrial, y en la otra se aplicarán las normas sobre usos y 
densidades del proyecto de interés regional denominado Centralidad Sur. 
A continuación se presentará un cuadro síntesis de esta normativa resaltando los 
artículos, y en ellos los apartes más relevantes con respecto a la participación ciudadana, 
planeación participativa, gobernabilidad y gobernanza, así como a la Zona Uno. 
Constitución Política de 
Colombia de 1991 
Acuerdo Municipal 024 
de 2009 
Acuerdo Municipal 010 
de 2011 
Artículo 1º 
Artículo 2 º 
Artículo 3 º 
Artículo 40 
Artículo 95 
Artículo 103 
Artículo 209 
Artículo 311 
Artículo 342 
Artículo 1º 
Artículo 2º 
Artículo 5º 
Artículo 8º 
Artículo 9º 
Artículo 10 
Artículo 12,3 
Artículo 14,6 
Artículo 15 
Artículo 13 
Artículo 1 
Artículo 48 
Artículo 49 
Artículo 50 
Artículo 2 
Artículo 3 
Tabla 1. Cuadro síntesis de normatividad. Elaboración propia 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
Medellín- y Calle 50 sur –límite al sur con el Municipio de Sabaneta, y está destinada de manera exclusiva a 
la localización de uso industrial, comercial y de servicios en el Municipio de Envigado. 
 
15 El Acuerdo Municipal 010 de 2011 por medio del cual se adopta la revisión y ajuste del Plan de 
Ordenamiento Territorial del municipio de Envigado (POT), establece en la Zona Uno que entre las Carreras 
50 –Avenida Regional- y Carrera 48 -Avenida Las Vegas-, y las Calles 19 sur –límite al norte con el 
Municipio de Medellín y la calle 37 sur, continuará con el uso industrial, y entre las Carreras 50 -Avenida 
Regional- y Carrera 48 -Avenida Las Vegas, y las calles 37 sur y Calle 50 sur -límite al sur con el Municipio 
de Sabaneta-, se aplicarán las normas sobre usos y densidades del proyecto de interés regional denominado 
Centralidad Sur. 
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Detalle del articulado: 
Constitución Política de Colombia de 1991 
Artículo 1º. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de 
República unitaria, descentralizada, con autonomía de sus entidades territoriales, 
democrática, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad 
humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la 
prevalencia del interés general. 
Artículo 2º. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la 
prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes 
consagrados en la Constitución; facilitar la participación de todos en las decisiones 
que los afectan y en la vida económica, política, administrativa y cultural de la 
Nación; defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y 
asegurar la convivencia pacífica y la vigencia de un orden justo… 
Artículo 3º. La soberanía reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana el 
poder público. El pueblo la ejerce en forma directa o por medio de sus 
representantes, en los términos que la Constitución establece. 
Artículo 40. Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformación, 
ejercicio y control del poder político. Para hacer efectivo este derecho puede: 
1. Elegir y ser elegido. 
2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas populares y otras 
formas de participación democrática. 
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3. Constituir partidos, movimientos y agrupaciones políticas sin limitación alguna; 
formar parte de ellos libremente y difundir sus ideas y programas. 
4. Revocar el mandato de los elegidos en los casos y en la forma que establecen la 
Constitución y la ley. 
5. Tener iniciativa en las corporaciones públicas. 
6. Interponer acciones públicas en defensa de la Constitución y de la ley. 
7. Acceder al desempeño de funciones y cargos públicos, salvo los colombianos, 
por nacimiento o por adopción, que tengan doble nacionalidad. La ley reglamentará 
esta excepción y determinará los casos a los cuales ha de aplicarse. 
Las autoridades garantizarán la adecuada y efectiva participación de la mujer en los 
niveles decisorios de la Administración Pública. 
Artículo 95. La calidad de colombiano enaltece a todos los miembros de la 
comunidad nacional. Todos están en el deber de engrandecerla y dignificarla. El 
ejercicio de los derechos y libertades reconocidos en esta Constitución implica 
responsabilidades. 
Toda persona está obligada a cumplir la Constitución y las leyes. 
Son deberes de la persona y del ciudadano: 
1. Respetar los derechos ajenos y no abusar de los propios; 
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2. Obrar conforme al principio de solidaridad social, respondiendo con acciones 
humanitarias ante situaciones que pongan en peligro la vida o la salud de las 
personas; 
3. Respetar y apoyar a las autoridades democráticas legítimamente constituidas para 
mantener la independencia y la integridad nacionales. 
4. Defender y difundir los derechos humanos como fundamento de la convivencia 
pacífica; 
5. Participar en la vida política, cívica y comunitaria del país; 
6. Propender al logro y mantenimiento de la paz; 
7. Colaborar para el buen funcionamiento de la administración de la justicia; 
8. Proteger los recursos culturales y naturales del país y velar por la conservación 
de un ambiente sano; 
9. Contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro de 
conceptos de justicia y equidad. 
Artículo 103. Son mecanismos de participación del pueblo en ejercicio de su 
soberanía: el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, 
la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato. La ley los reglamentará. 
El Estado contribuirá a la organización, promoción y capacitación de las 
asociaciones profesionales, cívicas, sindicales, comunitarias, juveniles, benéficas o 
de utilidad común no gubernamentales, sin detrimento de su autonomía con el 
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objeto de que constituyan mecanismos democráticos de representación en las 
diferentes instancias de participación, concertación, control y vigilancia de la 
gestión pública que se establezcan. 
Artículo 209. La función administrativa está al servicio de los intereses generales y 
se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, 
economía, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralización, la 
delegación y la desconcentración de funciones. 
Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado 
cumplimiento de los fines del Estado. La administración pública, en todos sus 
órdenes, tendrá un control interno que se ejercerá en los términos que señale la ley. 
Artículo 311. Al municipio como entidad fundamental de la división político-
administrativa del Estado le corresponde prestar los servicios públicos que 
determine la ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar el 
desarrollo de su territorio, promover la participación comunitaria, el mejoramiento 
social y cultural de sus habitantes y cumplir las demás funciones que le asignen la 
Constitución y las leyes. 
Artículo  342. La correspondiente ley orgánica reglamentará todo lo relacionado 
con los procedimientos de elaboración, aprobación y ejecución de los planes de 
desarrollo y dispondrá los mecanismos apropiados para su armonización y para la 
sujeción a ellos de los presupuestos oficiales. Determinará, igualmente, la 
organización y funciones del Consejo Nacional de Planeación y de los consejos 
territoriales, así como los procedimientos conforme a los cuales se hará efectiva la 
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participación ciudadana en la discusión de los planes de desarrollo, y las 
modificaciones correspondientes, conforme a lo establecido en la Constitución. 
Acuerdo Municipal 024 de 2009 
Artículo 1º: Objeto del Acuerdo. El presente Acuerdo modifica sustancialmente el 
Acuerdo 043 de 2005 y el Acuerdo 025 de 2006, del Sistema Local de Planeación 
del Municipio de Envigado y establece las normas básicas actuales para su 
funcionamiento. 
Artículo 2º: Ámbito de aplicación. Las disposiciones establecidas en este acuerdo 
son de obligatorio cumplimiento para todas las unidades ejecutoras del nivel central 
y descentralizado de la administración municipal de Envigado en su jurisdicción 
territorial y son de carácter vinculante para los sectores privado y comunitario en 
sus actuaciones relacionadas con la planeación del desarrollo local. 
Artículo 5º: Definición. El Sistema Local de Planeación, del Municipio de 
Envigado, es el ordenador y el articulador de las diferentes instancias, autoridades e 
instrumentos de planeación participativa que orientan la acción del Municipio hacia 
el cumplimiento eficiente y eficaz de sus fines esenciales. 
Artículo 8º: Principios. Las actuaciones de las autoridades, instancias y actores 
sociales en el ejercicio de sus competencias y actuaciones en relación con la 
planeación del desarrollo local, se regirán por los siguientes principios adaptados de 
la Ley 152 de 1994: (…) 
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Participación: Es preciso que durante el proceso de construcción de los diferentes 
instrumentos de planeación, las autoridades municipales de planeación velen 
porque se haga efectiva la participación ciudadana cualificada. Para garantizar la 
aplicación de este principio, es necesario avanzar en el fortalecimiento de las 
organizaciones sociales y en la creación de canales que permitan la gestión 
participativa del desarrollo y el empoderamiento ciudadano. (…) 
Desarrollo armónico del territorio: a través del Plan de Desarrollo, el municipio 
propenderá por la distribución equitativa de las oportunidades y beneficios para 
toda la población, como factor básico de equidad y de inclusión de los habitantes. 
En cumplimiento de este principio, la distribución de los recursos para las 
diferentes zonas del municipio se hará en proporción inversa a los índices de 
desarrollo humano y de condiciones de vida y al nivel de equipamiento; y, en 
proporción directa al número de habitantes de cada una de ellas. 
Artículo 9º: Definición. La zona es la unidad territorial básica de la planeación en 
el Municipio de Envigado. Con su conformación se pretende fortalecer la identidad 
cultural, a partir del reconocimiento y valoración del territorio, y acercar la 
administración municipal y los procesos de planeación a la población, lo cual 
garantiza el conocimiento más preciso de la realidad inmediata de los ciudadanos 
en cada una de las zonas y el diseño de estrategias de intervención más efectivas; 
sin perder la visión de conjunto del Municipio. 
Artículo 10: Zonificación del Municipio de Envigado. La delimitación de cada una 
de las zonas, agrupando un conjunto de barrios o veredas, está dada por la tradición 
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histórica en el poblamiento de éstos, su dotación de servicios y de equipamiento 
colectivo, su grado de consolidación física y el tipo de desarrollo urbanístico que 
poseen, su localización geográfica y la conectividad entre ellos; así como por las 
características culturales, sociales, económicas y demográficas de la comunidad que 
los habita. A partir de estos criterios, en el Sistema Local de Planeación, se 
identificaron trece zonas de Planeación en el municipio, nueve zonas urbanas y 
cuatro zonas rurales (…) 
Parágrafo: Zonas Especiales. Dadas sus particulares y singulares características, la 
zona uno, destinada de maneras exclusivas a la localización de uso industrial, 
comercial y de servicios, y las zonas correspondientes al área rural, se consideran 
Zonas Especiales, en cuyo caso las instancias e instrumentos zonales de planeación 
los tendrán en cuenta como sujetos de reglamentación especial por parte de la 
administración municipal (…) 
Artículo 12.3: Comités Zonales de Planeación y Participación. Constituyen 
instancias de participación ciudadana que promueven, coordinan y orientan el 
proceso de planeación zonal. Los Comités Zonales de Planeación y Participación 
deberán crearse y ponerse en funcionamiento en cada una de las zonas de 
planeación del Municipio. 
14.6. Planes Zonales de Desarrollo. Definición. Los Planes Zonales de Desarrollo 
son los instrumentos que permiten, mediante un proceso de participación, 
concertación y asesoría, planear el desarrollo de cada una de las zonas del 
Municipio, en el corto y mediano plazo, de acuerdo con las prioridades 
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identificadas y dentro del marco del Plan de Desarrollo Municipal. La vigencia de 
los Planes Zonales de Desarrollo será igual a la del Plan de Desarrollo Municipal. 
Artículo 15. Definición. El Presupuesto Participativo, se asume como un 
instrumento de gestión pública que ayuda a definir, de manera concertada, los 
recursos financieros para la ejecución de los programas y proyectos contemplados 
en los Planes Zonales de Desarrollo y en el Plan de Desarrollo Municipal. Con este 
instrumento se pretende, entre otros propósitos, motivar e incentivar la presentación 
de iniciativas ciudadanas y fortalecer su capacidad de autogestión; incentivar la 
corresponsabilidad y la profundización del ejercicio democrático, propiciar una 
mayor eficiencia y eficacia en la aplicación de los recursos públicos y la generación 
de un espacio público de aprendizaje. Es un proceso de co-gestión, donde la 
comunidad y el Municipio deciden juntos cómo realizar una parte de las 
inversiones, mediante la financiación de proyectos zonales que surgen de la 
iniciativa comunitaria. La Administración Municipal destinará en cada vigencia una 
partida equivalente al 15% de la inversión apropiada en el Presupuesto Operativo 
Anual de Inversiones (POAI), con recursos de libre destinación, para la elaboración 
de los Presupuestos Participativos. Estos recursos se distribuirán entre las zonas de 
planificación, en proporción directa al número de habitantes y en proporción 
inversa al Índice de Desarrollo Humano, al Índice de Condiciones de Vida, y a los 
niveles de equipamiento colectivo de la zona, respecto de la calidad, cantidad y 
cobertura de los mismos. Para la implementación del Presupuesto Participativo, se 
tendrán como instrumentos básicos los Planes Zonales de Desarrollo y el Plan de 
Desarrollo Municipal. 
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Acuerdo Municipal 010 de 2011 
Artículo 13: De los objetivos y estrategias. Para concretar el modelo de ocupación 
del territorio y alcanzar el imaginario de ciudad deseado, se adoptan los siguientes 
objetivos. (…) 
Objetivo 4. Recuperar y proteger las actividades productivas propias para 
cada tipo de suelo. 
Estrategias. (…) 
6. Propiciar la tolerancia del uso industrial asentado entre el corredor del río 
Medellín (Aburrá), y la Avenida Las Vegas, como uso principal, hasta que 
cese la actividad económica  por iniciativa de sus titulares, caso en el cual se 
aplicarán los usos que en las directrices metropolitanas se establezcan para 
la Centralidad Sur. (…) 
Objetivo 6. Consolidar un centro urbano compacto 
Estrategias. (…) 
3. Aprovechar las ventajas derivadas de la mejor dotación en infraestructura, 
espacio público, equipamientos y servicios que se presentan en la planicie 
del río Medellín (Aburrá), para permitir un mayor aprovechamiento 
urbanístico. 
Artículo 4.  Estrategias de preservación y mejoramiento del espacio 
público. Se establecen las siguientes estrategias de preservación y 
mejoramiento del espacio público municipal. 
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1. Mejorar y proteger la calidad ambiental, natural y paisajística de los 
espacios públicos, buscando la valoración y rescate de los mismos, como 
bienes de patrimonio cultura y zonas recreativas reconocidas por la 
comunidad, tanto en el suelo urbano como de expansión urbana y rural. 
2. Construir y desarrollar colectivamente un concepto de espacio público, de 
acuerdo con el manejo ambiental de los mismos. 
3. Mejorar los espacios públicos existentes involucrando la participación de la 
comunidad. 
4. Establecer normas  y  mecanismos  municipales que permitan el control 
eficiente sobre el deterioro de los espacios públicos. 
5. Formular el Plan de Espacio Público. 
Artículo 48: Concepto sistema de centralidades. El sistema general de 
centralidades está conformado por la centralidad municipal o Centro Tradicional, 
las centralidades urbanas, las centralidades rurales y la Centralidad sur. 
Las centralidades se generan alrededor de un espacio público o un equipamiento 
colectivo de convocatoria, en función de una suma de otros equipamientos 
colectivos de diferentes tipologías como salud, educación, recreación, cultura, 
bienestar social y seguridad social y la localización de actividades económicas 
orientadas a satisfacer la demanda de bienes y servicios de diferentes jerarquías. 
Artículo 49: Jerarquía, cobertura y localización. El sistema de centralidades se 
jerarquiza según el ámbito de cobertura y la ubicación, de la siguiente manera: 
1. Centralidad sur, de carácter cobertura y ubicación regional. 
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2. Centro tradicional o parque principal, de carácter municipal. 
3. Centralidades urbanas. 
Artículo 50: Usos y densidades en la Centralidad Sur. Los usos y densidades 
establecidos para la zona industrial de Las Vegas serán aplicables para las 
destinaciones actuales, hasta tanto estas cesen de manera espontánea. 
Cuando se produzca el cambio en el uso del suelo, en aplicación de las 
determinaciones contenidas en el presente Acuerdo, los predios serán integrados al 
desarrollo del proyecto consolidación de la Centralidad Sur, como una operación 
urbana integral, acorde con las disposiciones contenidas en las Directrices de 
Ordenamiento territorial Metropolitano y las normas complementarias. 
Artículo 5. Objetivos. Las decisiones contenidas en el presente Acuerdo en relación 
con las intervenciones autorizadas en las áreas de especial importancia 
ecosistémica, buscan el cumplimiento de los siguientes objetivos: 
1. Fortalecer la coordinación interinstitucional para lograr su eficiente 
protección. 
2. Establecer los parámetros regulatorios para el aprovechamiento sustentable 
de los recursos naturales del área. 
3. Sustituir el uso agrícola no tradicional por el uso agroforestal y propiciar 
plantaciones forestales en áreas degradadas, así como el desarrollo regulado 
de actividades tradicionales. 
4. Desarrollar procesos de aprovechamiento de los recursos forestales no 
maderables. 
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5. Coadyuvar al desarrollo de la actividad turística mediante el 
aprovechamiento sustentable del potencial paisajístico y de los recursos 
naturales existentes en el área. 
6. Propiciar el progresivo cambio de usos no compatibles hacia aquellos más 
acordes con el objetivo fundamental de protección y conservación 
ambiental. 
7. Implementar programas para la educación y participación de la población en 
la conservación y protección del ambiente y de los recursos naturales 
Artículo 6: De las medidas de conservación. De acuerdo con las disposiciones 
nacionales vigentes, las intervenciones que se efectúen en las zonas o sectores 
definidos en el presente Acuerdo como áreas de conservación y protección 
ambiental, deberán garantizar el desarrollo de las medidas de conservación y 
protección con el propósito de: 
1. Consolidar la protección, conservación, manejo y aprovechamiento 
sustentable de los recursos naturales, hídricos, bióticos y culturales 
presentes en estos sectores del territorio municipal. 
2. Desarrollar usos compatibles con los objetivos de las áreas de conservación 
y protección identificando el potencial y demanda de los recursos naturales 
existentes en el área. 
3. Fomentar en los habitantes de la zona rural, la participación activa en la  
implementación de las medidas de conservación y protección y compromiso 
en el proceso de gestión ambiental del territorio. 
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De la anterior síntesis podemos concluir que desde la perspectiva legal el municipio 
de Envigado cuenta con herramientas legales aptas para promover la participación de la 
ciudadanía en la planeación local, y la reglamentación local sobre el tema devela un 
especial interés en promover esa participación. Así la normatividad existente será un 
soporte importante para lo que se permita sugerir en este trabajo, frente a la conformación 
del Comité Zonal de Planeación y Participación de la Zona Uno. 
 
 
Ilustración 11 A los 20 años de la Constitución (Caja de Herramientas, 2011) 
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IV. CONTEXTO E HISTORIA 
No es posible hablar de la Zona Uno y de sus condiciones para la planeación 
participativa sin ubicarla en su contexto territorial. El municipio de Envigado está ubicado 
en el Valle de Aburrá, subregión del departamento de Antioquia donde se encuentra 
ubicada también su capital Medellín y que se caracteriza, entre otros asuntos, por 
fenómenos de conurbación que han obligado a los diferentes municipios a ponerse de 
acuerdo en temas como movilidad, seguridad y medio ambiente. 
Como se muestra en la perspectiva legal, Envigado en su Plan de Ordenamiento 
Territorial (POT) se acoge a las directrices metropolitanas frente al macroproyecto 
Centralidad Sur, el cual influye directamente en la Zona Uno. Se iniciará este capítulo de 
contextualización con un acercamiento al Valle de Aburrá y cómo está el municipio en 
comparación con los demás municipios que lo conforman. 
 
El Valle de Aburrá	  
El Valle de Aburrá es una subregión del departamento de Antioquia que se 
extiende en el territorio de diez municipios. De norte a sur: Barbosa, 
Girardota, Copacabana, Bello, Medellín, Itagüí, Envigado, La Estrella, 
Sabaneta y Caldas. Ubicado en la Cordillera Central tiene una extensión de 
1.152 km2 con una longitud aproximada de 60 kilómetros y una amplitud 
variable. La conformación del Valle de Aburrá es el resultado de la unidad 
geográfica determinada por la cuenca del río Aburrá, principal arteria fluvial 
que lo recorre de sur a norte y por una serie de afluentes que caen a lo largo 
de su recorrido.  
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Está enmarcado por una topografía irregular y pendiente que oscila entre 
1.300 y 2.800 metros sobre el nivel del mar. Las cordilleras que lo encierran 
dan lugar a la formación de diversos microclimas, saltos de agua, bosques, 
sitios de gran valor paisajístico y ecológico. Localizado en el centro del 
departamento de Antioquia, el Valle de Aburrá alberga la mayor población 
del departamento (58% aproximadamente) y es el principal polo de 
desarrollo, concentrando una dinámica de aglomeración urbana que lo 
Ilustración 12. Fotografía del Valle de 
Aburrá (Área Metropolitana, sta) 
Ilustración 13. Mapa división política Valle 
de Aburrá (Área Metropolitana, stb) 
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constituye en el segundo conglomerado urbano más grande del país con más 
de 3.300.000 habitantes.  
Es una región densamente poblada (3.036 habitantes por kilómetro cuadrado 
para el 2009) con características eminentemente urbanas, en que el 
primordial atractivo poblacional es la oferta de servicios, empleo, y en 
general, de oportunidades, en contraste con el resto de subregiones de 
Antioquia.  
El Valle de Aburrá concentra más de las dos terceras partes de la actividad 
económica del departamento, representando aproximadamente el 70% del 
valor agregado departamental. El sector financiero es la actividad de mayor 
peso con el 20,4%, seguida de la prestación de servicios sociales, comunales 
y personales con el 19,5% y la industria con el 19,2% (Gobernación de 
Antioquia, 2007).  Asimismo, concentra las actividades culturales, 
recreativas, de educación superior, así como los servicios administrativos y 
religiosos. (Área Metropolitana del Valle de Aburrá, st) 
El Municipio de Envigado en el Valle de Aburrá 
A continuación algunos mapas publicados por el Área Metropolitana que, a partir de la 
Encuesta de Calidad de Vida de Envigado 2009, muestran cómo está el municipio de 
Envigado con respecto a los demás municipios del Valle de Aburrá. 
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Ilustración 14. Índice de condiciones de vida en el Valle de Aburrá (Área Metropolitana, stc) 
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Ilustración 15. Porcentaje de hogares con necesidad básicas insatisfechas (NBI)  en el Valle de 
Aburrá (Área Metropolitana, std) 
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Ilustración 16. Porcentaje de hogares con dos o más necesidades básicas insatisfechas (miseria) en 
el Valle de Aburrá (Área Metropolitana, ste) 
66	  
	  
	  
Ilustración 17. Porcentaje de hogares en viviendas sin servicios públicos en el Valle de Aburrá 
(Área Metropolitana, stf) 
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Ilustración 18. Porcentaje de hogares con ausentismo escolar en el Valle de Aburrá (Área 
Metropolitana, stg) 
68	  
	  
El municipio de Envigado 
Como todos los territorios la realidad de Envigado está marcada no solo por su 
contexto sino por su historia, sus habitantes y sus políticas de desarrollo. A continuación se 
referencia información de interés sobre su origen y personajes emblemáticos que nos 
ayudan a entender desde la historia cómo Envigado a llegado a ser un municipio destacado 
por sus niveles de desarrollo en el ámbito nacional. Además, se relaciona información 
actual a partir de la cual se retomarán elementos para contrastarlos con las nociones 
propuestas en la perspectiva conceptual. 
Algo de historia 
Envigado es una singular comunidad social del Valle de Aburrá que, asentada al 
sur-oriente de este ámbito geográfico, ha mostrado desde sus lejanos inicios a 
comienzos del siglo XVII una personalidad tan vigorosa, que se fundó solo y se 
bautizó solo. Los indígenas primitivos habitantes de estos parajes llegaron hace 
miles de años en oleadas sucesivas, producidas por fenómenos naturales, históricos 
o prehistóricos y la dinámica propia de dichas culturas primigenias, que empujadas 
por su espíritu conquistador, o bien, dictadas por fuerzas de la naturaleza, como 
también retrocediendo de la invasión española que entraba por el norte y el sur de lo 
que hoy es Colombia decidieron asentarse en este territorio16.  
Los españoles llegaron por primera vez al Valle de Aburrá en agosto de 1541 en 
busca de oro, permanecieron un mes, miraron y no lo encontraron esta vez y por 
ello se fueron; regresaron noventa años después, a comienzos del siglo XVII, para 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
16 Párrafo modificado, se agrega la última frase para su comprensión. 
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quedarse. Cuando finalmente los españoles en esta segunda venida se apoderaron 
de todo el valle y se aposentaron en varios pequeños asentamientos para 
permanecer, sus dos primeras acciones fueron: 1) hacer efectiva la posesión de una 
encomienda al sur del valle que se habían hecho adjudicar por la corona española 
desde 1547 en lo que eran las mejores tierras, 2) confinar los indígenas en el 
resguardo ubicado en donde ahora es el municipio de La Estrella. Entonces empezó 
la historia de Envigado. Esa encomienda empezaba al sur de lo que ahora es El 
Poblado y se prolongaba, siempre por el oriente, hasta la quebrada Sinifaná, en 
aquel entonces llamada por los indígenas Cenufaná, con toda su ladera oriental 
poblada de muy altos y rectos árboles que llamaron vigas. Y de aquellas vigas 
derivó entonces su nombre Envigado, que en sus comienzos comprendía todo ese 
territorio, o sea lo que actualmente son: Envigado, Sabaneta y Caldas, además de 
Itagüí. Y su parte plana, vecina a la Villa de La Candelaria, empezaba en lo que en 
aquel lejano comienzo del siglo XVII llamaron “el rastrojo del envigado”, que 
estaba constituido por arbustos pequeños, probablemente guayabales, ubicados en 
la explanada donde arranca la falda de la cordillera del oriente, que por estar 
cuajada de aquellas muy altas vigas dio nombre a todo el territorio. 
Eran pues árboles maderables con los que construyeron las casas de la Villa de La 
Candelaria. 
Ese fue el Envigado Rural. Habitado por familias españolas aposentadas en sus 
prosperas estancias que proporcionaban alimentos para la vieja Antioquia y que 
continuaron creciendo, prosperando y mezclándose entre sí por ciento cincuenta 
años, al mismo tiempo que se ocuparon con mucha frecuencia del gobierno de la 
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Villa de La Candelaria de Medellín, porque tuvieron para hacerlo el dinero y la 
capacidad intelectual que se necesitaba. 
El Envigado Urbano, sólo aparecerá después de 1776, luego de la creación de la 
Parroquia de Santa Gertrudis que fue un proceso sucedido entre 1773 y 1776, 
porque según consta en archivos, no fue nada fácil lograr que los señores de las 
prósperas estancias diseminadas por todo el amplio territorio de lo que fue el 
Envigado Rural, aceptaran también construir una casa en las vecindades del 
incipiente templo que estaba construyendo el primer Cura Párroco, el envigadeño 
nacido veinticinco años atrás en una de esas mismas estancias, el Padre Cristóbal de 
Restrepo. 
Por ello no es correcto afirmar que Envigado se fundó cuando se creó la parroquia 
en 1775. El primer párroco como se ha visto era envigadeño y contaba ya 25 años. 
Su hermano del gran José Félix de Restrepo tenía 15; José Miguel De la Calle 20; 
sus tíos: Alberto María De la Calle 25 y Jerónimo De la Calle 31; Don Antonio 
Isaza y Atuesta, quien donó la tierra para la construcción de la plaza y el templo, 
tenía cerca de 80 años, y todos habían nacido en fincas o estancias ubicadas en 
Envigado que ya llevaba ese nombre desde comienzos del siglo XVII, o sea algo así 
como 150 años antes de fundar la parroquia. Y durante todo ese muy largo período 
de tiempo, había producido muchísimos hombres de gran valía para el gobierno de 
la Villa de La Candelaria de Medellín cuyos nombres figuran en archivos. Pero 
también había generado riqueza con la muy organizada explotación agrícola que 
poseía y su aplicación a la apertura de minas en diversas regiones de Antioquia y en 
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el mismo Envigado, lo que les permitió por su poder económico acceder al 
gobierno de la Villa de La Candelaria de Medellín por muchos períodos.  
El Honorable Concejo Municipal mediante Acuerdo emanado de esa Corporación y 
con la sanción del Señor Alcalde que le da plena vigencia, ha determinado la fecha 
del 14 de Julio, como la Fecha Clásica de la Ciudad de Envigado; y en ella se 
realizan actos oficiales de conmemoración, con asistencia de las autoridades, 
establecimientos de educación y la ciudadanía. (Municipio de Envigado, std) 
 
Personajes envigadeños 
 
Fernando González Ochoa 
Diciembre, 5. —Cielo azul pálido; 
quieto el ambiente. Somos muy 
felices fisiológicamente. El 
Pacífico debe estar rutilante. Todos 
venimos del mar. Nuestras células 
son zoófitos marinos, nadan en 
soluciones salobres. 
Perpetua lucha es la vida del 
hombre. Concentrarse es el método 
para vencer. 
En este diciembre los árboles 
deben dar unas sombras muy 
frescas a las orillas de los ríos del 
Trópico; las selvas deben tener un 
silencio religioso en estos 
mediodías y el mar debe estar 
tibio, debe enviar a las costas 
tufaradas de vida. Nos sentimos el 
animal perfectamente egoísta.   
Viaje a Pie, 1929 
Ilustración 19. Fotografía de Fernando González por 
Guillermo Angulo, 1959 (Corporación Fernando 
González – Otraparte, 2002 – 2013) 
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El Mago, el brujo de Otraparte, el Maestro, el Pensador, el Filósofo y 
muchos calificativos más se le han dado para expresar la profunda huella 
dejada a este visionario en el espíritu y el pensamiento de los colombianos; 
Fernando González Ochoa es el envigadeño más universal que tenemos en 
el campo del arte y la intelectualidad, sólo comparable en su dimensión 
internacional a la pintora Débora Arango Pérez. 
Nació en el año de 1895 en una casa situada media cuadra arriba de la actual 
Plaza de Mercado de Envigado. 
Su trabajo de grado "Una Tesis" como abogado de la Universidad de 
Antioquia, enuncia el derecho de todo hombre a no obedecer, cuando lo 
ordenado viola el principio ético-moral del individuo. Fernando González 
sacude de tal manera la estructura establecida, que su tesis es colocada en el 
índice de autores prohibidos por la Iglesia Católica, siendo por tanto pecado 
mortal leer su obra. 
A la edad de 45 años, había escrito: Mi Simón Bolívar, Santander, Mi 
Compadre, Los Negroides, Don Mirócletes, Cartas a Estanislao, El 
Remordimiento, Salomé, Viaje a Pie, El Hermafrodita Dormido y 
Pensamientos de un Viejo, entre muchos otros que escribió en su retiro de 
"Otraparte".  
73	  
	  
Falleció en su casa "Otraparte" de Envigado en donde había nacido, el 
domingo 16 de febrero de 1964, de un infarto, cuando estaba próximo a 
cumplir 69 años de edad. 
Una de las más prestigiosas instituciones de educación pública de Envigado 
lleva con orgullo su nombre como testimonio de gratitud de las 
generaciones pasadas y presentes a tan insigne ciudadano. (Municipio de 
Envigado, stc) 
 
Débora Arango Pérez 
 
 
 
 
 
 
Sin duda una de las más rutilantes estrellas en el firmamento envigadeño del 
siglo XX. Y realmente nació en Medellín, pero por un accidente, porque su 
ancestro familiar en nuestro solar nativo se remonta por varias generaciones; 
bien elocuente es el hecho incontrastable que su padre Don Castor María 
Ilustración 20. “Doctor 
Arango Pérez” y “Retrato” 
por Débora Arango 
(Corporación Fernando 
González – Otraparte, 
2002 – 2013) 
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Arango Díez nació en la misma Casablanca que habría de ser más tarde la 
residencia permanente de Débora.  
Nuestra pintora fue la octava hija de un total de catorce descendientes; nació 
en Medellín el 11 de noviembre de 1907 y falleció en Envigado el 4 de 
diciembre de 2005. 
Estudió con las hermanas de La Presentación y cuando dejó sus estudios en 
1923 siguió practicando la pintura, indagando en su trayectoria plástica al 
mismo tiempo que, como autodidacta, iba nutriéndose de filosofía y 
literatura, para participar en 1937 de una exposición colectiva y comenzar a 
trabajar intensamente en su taller. En los años 40 viajó primero a México 
donde aprendió la técnica del fresco con el Maestro Antonio María Ruiz. 
Los murales de Orozco, Rivera y Siqueiros le impresionaron e influyeron en 
su estilo y color, para después viajar a New York, donde empapó sus retinas 
con todas las sugerencias artísticas de la ciudad de Hudson. 
Esta artista quien hizo parte de la Real Academia de Bellas Artes de San 
Fernando, es la clara muestra proyectada de su integridad plástica y humana, 
entendiéndose a nivel nacional e internacional como una pintora a carta 
cabal, pupila de Pedro Nel Gómez y Eladio Vélez, logrando como los 
grandes, superar a sus maestros y anticiparse a su época. 
Su arte duro, brutal y profundamente humano, no sólo fue incomprensible 
para la década de los años 40, sino además rechazado y condenado en un 
ambiente que no le fue propicio, por lo que debió conformarse con el retiro 
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voluntario y permanecer en el exilio durante más de 30 años en su querida 
Casablanca en Envigado. 
Para fortuna de los envigadeños y del mundo entero, esta fue una historia 
pasada, hace mucho tiempo ya que la autenticidad y la calidad de su trabajo 
plástico dejó de ser motivo de debate, y la figura de Débora Arango pasó a 
inscribirse por derecho propio entre la lista de los artistas colombianos y 
mundiales más importantes del siglo XX. (Municipio de Envigado, stb) 
 
Personajes que hicieron historia empresarial en Envigado 
 
Hermanos Darío y Pedro Luis Restrepo Botero, fundadores de la cristalería Peldar 
Durante el último medio siglo los antioqueños y los colombianos 
aprendieron a identificar el vidrio con una marca: Peldar. Poca gente, sin 
embargo, sabe que esa marca está formada a partir de las iniciales de Pedro 
Luis y Darío Restrepo. Era pues una empresa familiar, pero 
sistemáticamente planificada y gestionada en sus distintos frentes de acción, 
los hermanos Restrepo establecieron una división del trabajo acorde con la 
personalidad de cada uno y con la formación que habían alcanzado en sus 
distintas trayectorias de vida. Pedro Luis, se dedicó a atender todo lo 
relacionado con el proceso de producción y el funcionamiento de la planta, 
y Darío a ocuparse de los asuntos de comercialización, distribución y 
relaciones públicas. 
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Ellos, conocieron de cerca la pobreza y lograron vencerla gracias a su 
capacidad de trabajo, liderazgo y valor para los negocios. Los hermanos 
Darío y Pedro Luis Restrepo Botero son ejemplo de cómo la diferencia de 
talantes entre dos hermanos puede ser una poderosa estrategia empresarial. 
(Cámara de Comercio de Medellín, 2006) 
Gustavo Toro Quintero, un hombre transparente, sencillo y pragmático pionero del 
autoservicio fundador de Almacenes Éxito 
El nombre de Gustavo Toro Quintero como empresario está ligado al de 
Almacenes Éxito S.A., empresa comercial de la cual fue socio fundador y 
gerente por cerca de 30 años. Este almacén, que empezó en marzo de 1949 
en un local de 4 x 4 metros ubicado en la carrera Alambra con calle 
Pichincha del barrio Guayaquil de Medellín, es hoy en día la empresa líder 
del comercio al detal en el país. La compañía cuenta con 31 Almacenes 
Éxito, 55 Almacenes Ley, 10 Supermercados Pomona y 2 Tiendas 
Q`precios, con un área de ventas de más de 330 mil metros cuadrados, 
localizados en 34 municipios colombianos. 
En sus dependencias trabajan, reducidos a términos de personal de tiempo 
completo, 13.057 empleados directos y 8.973 empleados indirectos, siendo 
la tercera mayor empleadora del país. Según sus estadísticas por sus 
almacenes pasan cada año 140 millones de personas en busca de todo tipo 
de artículos. (Cámara de Comercio de Medellín, 2006) 
Bernardo Mesa Posada, fundador de la empresa distribuidora de granos: Contegral 
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Don Bernardo Mesa Posada fue un antioqueño, hijo de arrieros, disciplinado 
y trabajador quien hizo de la distribución de granos una gran empresa 
nacional. Hacia 1951, con una numerosa familia y con el deseo de avanzar 
en sus negocios buscó nuevas alternativas y para el efecto, invitó a su 
hermano Juan Manuel, para formar una compañía que se ocupara del 
negocio de compra y venta de granos llamada Distribuidora de Granos Ltda. 
Con su diaria labor, su disciplina, su capacidad creativa y los principios de 
honestidad y respeto, había construido una gran empresa que ya tenía 
proyecciones nacionales y había levantado una familia que sería fiel a sus 
enseñanzas. Don Bernardo procuraba que sus hijos se integraran al manejo 
del negocio, por lo cual, comenzando el año de 1962 se integraron como 
socios sus dos hijos mayores: Álvaro y Hernando. (Cámara de Comercio de 
Medellín, 2006) 
 
Generalidades y datos de interés sobre participación ciudadana 
El municipio de Envigado está ubicado en el sur del Valle de Aburrá en el 
departamento de Antioquia, limitando por el norte con la ciudad de Medellín, capital del 
departamento, por el este con los municipios de Rionegro y El Retiro, por el sur con los 
municipios de El Retiro y Caldas, y por el oeste con los municipios de Sabaneta e Itagüí. 
Su población es de 207.24517 personas, de las cuales 107.409 son mujeres y 99.836 son 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
17 Datos a 2012 tomados de  Indicadores demográficos y estructura de la población. Envigado. Año 
2012. Departamento Administrativo de Planeación, subdirección de sistemas de información. 
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hombres, habitantes de un territorio que tiene un área total de 78.79 Km², de los cuales 
12.16 Km² corresponden a la parte urbana y 66.63 Km² a la rural.  
Administrativamente está dividido en 13 zonas; 9 urbanas y 4 rurales, que albergan 
39 barrios y 6 veredas, siendo la zona la unidad básica de planeación territorial. 
Tanto en el sector urbano como en el rural las actividades económicas principales 
son los servicios sociales comunales o personales y las actividades de carácter comercial, 
seguidas del sector industrial en el área urbana y del sector agrícola en el área rural. La 
mayor parte de la población de las zonas rurales tiene hoy costumbres y modos 
económicos de subsistencia de ciudad, que se mezclan con costumbres del campo 
(Municipio de Envigado, sta). 
A continuación algunos datos que hablan de las buenas condiciones de desarrollo 
de la población envigadeña: 
Indicador Valor 
Índice de Condiciones  de Vida  -ICV- 72,42 
Índice de Necesidades Básicas Insatisfechas -NBI- (hogares) 2,90 
Número de personas identificadas por el SISBEN niveles 1 y 2  10.315 
Porcentaje de población con niveles 1 y 2 en el SISBEN  10,00% 
Porcentaje de población en miseria (hogares) 0,14% 
Porcentaje de población en pobreza (hogares) 3,00% 
Tasa de desempleo municipal  10,2% 
Esperanza de vida  80,06 
Tasa bruta de escolaridad  77 * 
Tasa de analfabetismo  1,3 * 
*Datos Secretaría de Educación para la Cultura al 2012 
Tabla 2. Condiciones de desarrollo. (Municipio de Envigado, 2013) 
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Ilustración 21. Eficacia de la Administración Municipal (Municipio de Envigado, 2012.2) 
 
Ilustración 22. Eficiencia de la Administración Municipal (Municipio de Envigado, 2012.3) 
 
Ilustración 23. Evolución del desempeño integral Envigado 2006-2009 (Municipio de Envigado, 
sta) 
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Estadísticas de recaudo de impuestos Alcaldía de Envigado 
 Predial 
(solo vigencia 
2012) 
Predial con el 
debido cobrar 
(con vigencias 
vencidas) 
Industria y 
comercio (solo 
vigencia 2012) 
Valor recaudado sobre valor 
facturado en millones 
41.130 /42.500 46.383/56.902 40.294 /47.244 
% de recaudo 96.7% 81,51% 85.3% 
Tabla 3. Estadísticas de recaudo de impuestos de la Alcaldía de Envigado. Elaboración propia con 
información suministrada por la Secretaría de Hacienda. 
 
Como se evidenció en el planteamiento del problema, el municipio de Envigado ha 
avanzado desde el 2005 en la implementación, desarrollo y consolidación de instancias y 
espacios de participación ciudadana con la creación del Sistema Local de Planeación. A 
continuación una breve reseña sobre las Asambleas Zonales como espacio, y los Comités 
Zonales como instancia, que de acuerdo con la perspectiva conceptual, se resaltarán como 
los de mayor desarrollo y avance en términos de gobernanza y participación ciudadana. 
Las Asambleas Zonales 
Las Asambleas Zonales son el espacio de participación ciudadana por excelencia 
del Sistema Local de Planeación; en ellas se materializa la cesión de poder que 
hacen las autoridades municipales a la ciudadanía para que decidan en qué se 
invertirá una parte de los recursos públicos. Más allá de esto, es allí donde 
confluyen cada año ciudadanía y administración municipal, para hacer realidad el 
ejercicio de planeación zonal participativa, pues no sólo se identifican proyectos de 
Presupuesto Participativo, sino que se validan y gestionan los Planes Zonales de 
Desarrollo.  
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Al ser un espacio de participación donde a través de la negociación, la deliberación 
y la concertación, la ciudadanía toma importantes decisiones para el desarrollo de 
su zona, la metodología se convierte en un elemento clave, puesto que de ella 
depende la calidad de los resultados obtenidos en las asambleas. La Oficina Asesora 
de Planeación ha realizado y direccionado metodológicamente las Asambleas cada 
año, en coordinación con los Comités Zonales de Planeación y Participación, 
haciendo ajustes que permitan que cada vez las decisiones sean más democráticas y 
coherentes con la realidad zonal. 
Existen entonces cuatro elementos fundamentales en las Asambleas Zonales: 1) las 
autoridades de planeación ceden poder para que la ciudadanía decida sobre una 
parte del presupuesto municipal, 2) se establece un espacio de participación 
ciudadana para la toma de decisiones, que tiene un carácter deliberativo y directo, 
3) las decisiones tomadas son coherentes con los instrumentos de planeación 
municipal, 4) la metodología utilizada se evalúa y ajusta cada año para garantizar 
que las asambleas conserven su carácter democrático y exista coherencia con los 
procesos de planeación. (Municipio de Envigado, ste, p. 3, 4) 
Asambleas Zonales 
Año Total asistentes 
2005 87 
2006 157 
2007 320 
2008 442 
2009 951 
2010 1297 
2011 1063 
2012 2033 
2013 1652 
Tabla 4. Histórico de asistencia a las Asambleas de Plan Zonal y Presupuesto Participativo 
(Departamento Administrativo de Planeación, 2013a)	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Tabla 5. Implementación del Presupuesto Participativo (Departamento Administrativo de 
Planeación, 2013b) 
 
Cuotas zonales de Presupuesto Participativo vigencia 2013 
Zona Total recursos asignados a cada zona ($) Participación 
2 313.759.037 4,98% 
3 686.679.066 10,90% 
4 213.520.854 3,39% 
5 240.420.884 3,82% 
6 1.107.607.453 17,59% 
7 760.778.004 12,08% 
8 498.887.624 7,92% 
9 834.483.369 13,25% 
10 212.347.701 3,37% 
11 524.039.873 8,32% 
12 314.006.077 4,99% 
13 592.055.557 9,40% 
TOTAL 6.298.585.500 100% 
Tabla 6. Presupuesto Participativo Vigencia 2013 (Departamento Administrativo de Planeación, 
2013c) 
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El Presupuesto Participativo 
 En la perspectiva legal encontramos la definición del Presupuesto Participativo 
como  “instrumento se pretende, entre otros propósitos, motivar e incentivar la 
presentación de iniciativas ciudadanas y fortalecer su capacidad de autogestión; incentivar 
la corresponsabilidad y la profundización del ejercicio democrático”. Hoy después de poco 
más de ocho años de implementación la Administración Municipal reconoce que este 
instrumento así como ha promovido la participación ciudadana, también la ha restringido o 
limitado a él mismo. Al respecto se argumenta que: 
El ciclo del Presupuesto participativo limita el de los Planes Zonales lo que ha 
resultado en mayor desarrollo del primero y estancamiento del segundo como 
instrumento básico de Planeación, lo cual se puede extender también hacia los 
planes y políticas sectoriales, y demás instrumentos de planeación: Plan de 
Desarrollo, Plan de Ordenamiento Territorial, Plan Estratégico Territorial. 
Se ha identificado que así como el PP ha motivado y dinamizado la participación, 
también en la práctica copa casi el 100% del tiempo y los recursos humanos y 
económicos, limitando la participación en la elaboración, implementación y 
seguimiento de los demás instrumentos y espacios de participación, como lo son: 
Planes Zonales de Desarrollo, Planes y Políticas sectoriales, POT y el control social 
a la gestión. Asimismo, se restringen los espacios para la formación (…) 
(Municipio de Envigado, 2013a) 
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Los Comités Zonales de Planeación y Participación 
Constituyen instancias de participación ciudadana que promueven, coordinan y 
orientan el proceso de planeación zonal en el municipio. En el periodo 2005 – 2007 
en cada una de las zonas establecidas en la división territorial, a excepción de la 
Zona Uno18, se conformaron los Comités Zonales de Planeación y Participación 
(CZPP) integrados por representantes de diferentes organizaciones sociales y 
comunitarias, con el propósito de promover, coordinar y facilitar los procesos de 
planeación participativa en el municipio.  
En la actualidad los CZPP, conforme al Acuerdo 024 de 2009, son los encargados 
de propiciar espacios para informar, concertar y discutir sobre la gestión del 
desarrollo en sus respectivas zonas, lo que incluye una participación activa en el 
proceso de formulación del Plan de Desarrollo, así como en la formulación, el 
seguimiento y la evaluación de los Planes Zonales de Desarrollo y en sus ajustes 
necesarios según los conceptos y recomendaciones. A su vez deben apoyar los 
ejercicios de divulgación de los Planes Zonales de Desarrollo entre las comunidades 
y promover el conocimiento y la discusión de los programas de gobierno de cada 
uno de los candidatos inscritos a la Alcaldía Municipal, contrastándolos con el Plan 
Zonal de Desarrollo de la respectiva zona, deben a su vez entregar los Planes 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
18 La Zona Uno, está destinada de manera exclusiva a la localización de usos industriales, 
comerciales y de servicios, ha carecido de dinámicas comunitarias y por tanto no ha sido objeto los 
procesos de planeación zonal y presupuesto participativo como lo han sido las demás zonas. 
Aunque si de otros instrumentos de planeación como el Plan de Ordenamiento Territorial (POT) y 
de la Política Pública de Desarrollo Económico de Envigado. 
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Zonales de Desarrollo a los candidatos visibles a la Alcaldía Municipal para que los 
recojan en sus programas de gobierno, e implementar espacios de discusión con 
toda la comunidad para la identificación y priorización de proyectos zonales que 
serán formulados en el marco de los respectivos Planes Zonales de Desarrollo, todo 
ello en articulación con el Departamento Administrativo de Planeación.  
Están conformados por representantes de las organizaciones sociales y comunitarias 
debidamente conformadas que tengan presencia en la respectiva zona. Es requisito 
para las organizaciones que deseen participar acreditar ante el Departamento 
Administrativo de Planeación una existencia de mínimo un año y estar vinculadas a 
la dinámica de la respectiva zona, esta acreditación debe ser expedida por la 
autoridad competente que ejerza su regulación, la Cámara de Comercio del Aburrá 
Sur o por la Unidad Ejecutora de la Administración Municipal que corresponda. De 
igual manera se establece que el CZPP solo podrá funcionar y ser reconocido al 
interior del Sistema Local de Planeación, si está conformado como mínimo por 
siete y máximo por veinticinco representantes de organizaciones sociales o 
comunitarias. 
De otra parte, la normatividad existente establece que estos deberán sesionar 
mínimo una vez al mes, elaborar y aprobar un reglamento interno de 
funcionamiento, elegir una mesa directiva que esté integrada por un presidente, un 
vicepresidente y un secretario, elegidos para períodos de un año sin derecho a 
reelección en el período inmediatamente siguiente, y conformar las comisiones de 
trabajo que consideren pertinentes para la labor de planeación del territorio zonal y 
su articulación a los procesos de planeación municipal. Los integrantes de cada 
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CZPP son elegidos para un periodo administrativo del gobierno municipal, no 
obstante una cuarta parte de sus miembros debe ser renovada al término de la mitad 
de dicho período. 
 De acuerdo a información suministrada por el Departamento Administrativo de 
Planeación en el año 2005, dichos comités se dieron a la tarea de formular 11 
planes zonales de desarrollo19, en ellos se planteó un diagnóstico de cada zona y se 
identificaron las potencialidades y necesidades esbozando las posibles soluciones a 
las problemáticas encontradas. 
En el año 2007 se realiza una actualización de los diagnósticos zonales y se hace 
una revisión a las líneas estratégicas definidas en el 2005, buscando ajustarlas para 
el periodo siguiente 2008 – 2011. Para agosto de este mismo año fueron entregados 
a los candidatos a la Alcaldía Municipal 2008-2011 los planes zonales de 
desarrollo, cumpliendo así con lo dispuesto en el Acuerdo 043 de 2005, el cual 
establece que estos Planes deben constituirse en un insumo básico para la 
elaboración de sus respectivos programas de gobierno y de los planes de desarrollo 
municipales. 
En el año 2008 se ajustan al nuevo Plan de Desarrollo Municipal. Entre el 2010 y el 
2011 se realiza un nuevo proceso de ajuste articulado al Observatorio Municipal 
para la Gestión del Desarrollo, con el fin de presentarlos nuevamente a los 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
19 Para ese entonces el municipio estaba dividido en 12 zonas, y no en 13. Además, en la Zona Uno 
como se ha explicado no se ha formulado dicho instrumento.  
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candidatos a la Alcaldía Municipal para el periodo 2012-2015. (Municipio de 
Envigado, 2013) 
Participación en los Comités Zonales de 
Planeación y Participación 
Año 
2009 2010 2011 2012 2013* 
Nº Organizaciones 105 117 112 104 107 
Nº Personas 96 123 116 210 220 
* Sin Zona 2 
Tabla 7. Participación en los Comités Zonales de Planeación y Participación (Departamento 
Administrativo de Planeación, 2013d) 
La Zona Uno del municipio de Envigado 
Como se expuso en el planteamiento del problema la Zona Uno ha estado al margen 
de los procesos de planeación participativa en Envigado, es por ello que la información 
referenciada a continuación se limita a datos muy concretos sobre sus habitantes actuales y 
algunos datos basados en registros administrativos sobre el contacto que tiene esta zona 
con la Administración Municipal. 
Es importante resaltar como una evidencia adicional del poco desarrollo de la 
planeación zonal el hecho de que exista poca información específica sobre esta zona, lo 
que hizo particularmente difícil encontrar datos que permitieran ilustrar su situación actual. 
En todo caso esta misma dificultad, así como la información disponible, servirán para la 
discusión final como un elemento a considerar para la conformación del Comité Zonal de 
la Zona Uno. 
Ubicación geográfica según la reglamentación local 
Según el Acuerdo Municipal 024 de 2009, la Zona Uno está ubicada entre las 
Carreras 50 -Avenida Regional- y Carrera 48 -Avenida Las Vegas- y las Calles 19 sur -
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límite al norte con el municipio de Medellín- y Calle 50 sur -límite al sur con el municipio 
de Sabaneta-, y está destinada de manera exclusiva a la localización de uso industrial, 
comercial y de servicios en el municipio de Envigado. 
 
 
Adicional a esto el Acuerdo Municipal 010 de 2011, “Por medio del cual se adopta 
la revisión y ajuste del Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio de Envigado”, 
establece frente a los usos del suelo en esta zona lo siguiente: en Zona Uno, que entre las 
Centralidad Sur 
Zona Uno 
Ilustración 24 La Zona Uno y la Centralidad Sur en el Municipio de Envigado (Municipio de Envigado, 2013) 
89	  
	  
Carreras 50 -Avenida Regional- y Carrera 48 -Avenida Las Vegas-, y las Calles 19 sur -
límite al norte con el municipio de Medellín- y la calle 37 sur continuará con el uso 
industrial, y entre las Carreras 50 -Avenida Regional- y Carrera 48 -Avenida Las Vegas-, y 
las calles 37 sur y Calle 50 sur -límite al sur con el Municipio de Sabaneta-, se aplicarán las 
normas sobre usos y densidades del proyecto de interés regional denominado Centralidad 
Sur. 
Datos empresariales de la Zona Uno 
Más del 70% de las empresas asentadas en la Zona Uno fueron creadas después del año 
2000. 
Década Número de empresas Porcentaje 
1940 1 0,29% 
1950 5 1,47% 
1960 5 1,47% 
1970 9 2,65% 
1980 27 7,96% 
1990 48 14,16% 
2000 183 53,98% 
2010 61 17,99% 
TOTALES 339 100,00% 
 
Tabla 8. Número de empresas asentadas en la Zona Uno por década de creación. Elaboración 
propia con datos suministrados por la Cámara de Comercio del Aburrá Sur, con corte al 10 de 
mayo de 2011. 
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Para el año 2008 más del 70% de las empresas ubicadas en la Zona Uno era 
comercial y de servicios y poco menos del 30% restante era industrial. 229 empresas 
ubicadas en esa zona representaban el 4.4% del total de las empresas del municipio. Ver 
tabla 9 e ilustración 26. 
Tabla 9. Composición empresarial por zona. (Municipio de Envigado, 2009, p. 15) 
Número de empresas fundadas 
Década 1940 1950 1980 1990 2000 2010 1970 1960 
1 5 5 9 27 48 183 61 
Ilustración 25. Número de empresas asentadas en la Zona Uno por década de creación. Elaboración 
propia con datos suministrados por la Cámara de Comercio del Aburrá Sur, con corte al 10 de mayo 
de 2011. 
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Ilustración 26. Porcentaje de unidades económicas por zona. (Municipio de Envigado, 2009, p. 15) 
En el año 2012 del total de las empresas del municipio, en la Zona Uno se ubicaba el 
26% de las industriales, 8% de las comerciales y el 6% de las de servicios. Lo cual la 
convierte en una “zona referente” frente a la actividad  industrial. (Municipio de Envigado, 
2012. P. 99) 
	  
Ilustración 27. Porcentaje de distribución de las empresas por zona y por composición empresarial - 
Zona Uno20 (Municipio de Envigado, 2012, p. 76) 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
20 Ilustración modificada, se suprimieron algunos elementos. 
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Y en esta zona para el 2008 la cantidad de empresas por tamaño: micro 62, pequeña 
65, mediana 48 y gran 54, lo que se puede considerar una distribución más o menos 
proporcional. Es importante resaltar que para ese momento en esta zona estaban ubicadas 
60% del total de grandes empresas del municipio. 
 
 
 
 
 
 
 
Tabla 10. Empresas por tamaño y zona. (Municipio de Envigado, 2009, p. 20) 
Consideraciones sobre movilidad y permanencia empresarial  
A continuación citaremos una de las conclusiones del documento “Diagnóstico de 
la caracterización de la base empresarial de Envigado a 30/03/2012 y breves 
consideraciones sobre aspectos económicos y empresariales del municipio”, en la cual se 
esboza un análisis que se considera de todo el interés para este trabajo. 
 
Aspectos económicos que enmarcan en Envigado la permanencia (en el 
municipio) de las grandes empresas. (Ejemplo: Planta de ensamblaje de 
Vehículos). 
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El valor del suelo, es un componente fundamental, frente a la decisión de 
ubicación y/o permanencia de los actores industriales de gran tamaño 
(criterio espacial) en una zona determinada o un territorio. 
Puntualmente si analizáramos el valor del m² donde se ubica una planta 
industrial de ensamblaje del municipio el cual puede estar alrededor de 
$1.500.000 hasta $1800.000 $/ m²  y lo confrontáramos con el valor de un 
m²  en un lugar igualmente apto para la actividad industrial en un municipio 
cercano, con acceso a vía nacional y en condiciones topográficas y 
ambientales, incluso mejoradas, donde este puede oscilar entre $60.000 y 
$100.000 $/ m², encontramos que la relación entre los valores oscila entre 
1:18 y 1:30, es decir, es entre 18 y 30 veces mas costoso el suelo en 
Envigado. 
Si a esto lo aplicamos a un área (supuesta de 240.000 m²), encontraríamos 
que una superficie de esas características en Envigado puede tener un valor 
cercano de 360.000 millones de pesos y esa misma área de suelo en otro 
municipio que permitiera igualmente el uso industrial, podría estar en 
14.400 millones de pesos, es decir, la empresa indirectamente estaría 
soportando un costo financiero por su ubicación de mas de 340.000 millones 
de pesos, solamente por estar ubicada en nuestro municipio. 
Aunque en nuestro planteamiento, estemos obviando costo del montaje 
industrial, aspectos de distribución, locacionales, etc.,  delimitados para cada 
negocio, no es descabellado suponer que en un mediano plazo y bajo la 
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presión que la dinámica inmobiliaria ejerce constantemente sobre el 
municipio, pueda presentarse una migración de este tipo. 
*Solamente observando, como en la actualidad se inicia un movimiento 
inmobiliario comercial de gran escala en la Zona Uno (Centro Comercial 
Viva) encontramos argumentos lógicos para plantear la anterior inquietud, 
máxime cuando existen antecedentes cercanos (Premium Plaza / Pintuco, 
Argos / Bancolombia, etc.), solo por hablar de lo regional, que muestran esa 
realidad economico/inmobiliaria que fomenta la migración de la gran 
industria. (Municipio de Envigado, 2012, P. 103) 
 
Participación de las empresas de la Zona Uno en espacios y servicios ofrecidos por la 
Administración Municipal 
Instrumento y/o espacio Año 
Número de empresas de la Zona 
Uno que participaron sobre el 
total de asistentes 
Plan de Desarrollo Municipal 
2012-2015 
2012 0/59 
Plan Estratégico Territorial 2013 2/30 
Reuniones de acercamiento del 
Departamento Administrado de 
Planeación para promover la 
planeación zonal 
2011 17/20 
Reuniones con la Secretaría de 
Gobierno y la Policía para tratar 
temas de seguridad.21 
2013 
43 empresas de cerca de 300 que 
están ubicadas en la zona 
Tabla 11. Participación de las empresas de la Zona Uno en la formulación de los instrumentos de 
planeación y otros espacios promovidos por el municipio de Envigado. Elaboración propia a partir 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
21 Información suministrada por la Policía Comunitaria del Municipio de Envigado. 
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de registros administrativos de la Secretaría Gobierno, y del Departamento Administrado de 
Planeación. 
Número de empresas de la Zona Uno que 
formularon PQRS ante la Administración 
Municipal sobre el total de PQRS 
Número de PQRS relacionadas con la Zona 
Uno formuladas ante la Administración 
Municipal sobre el total de PQRS 
0/1980 8/1980 
Tabla 12. Peticiones, quejas, reclamos y sugerencias (PQRS) formuladas por las empresas de la 
Zona Uno ante la Administración Municipal durante el año 2013. Elaboración propia a partir de 
registros administrativos de la Secretaría de Control Interno. 
 
Número de solicitudes de hojas de vida de 
empresas de la zona ante la Oficina del Empleo 
Total de solicitudes de hojas de vida 
ante la Oficina del Empleo 
6 198 
Tabla 13. Solicitudes de hojas de vida a través de la Oficina del Empleo. Elaboración propia a partir de 
registros administrativos de la Secretaría de Desarrollo Económico. 
 
Información adicional sobre la Zona Uno extraída del POT22 
Los objetivos cuatro y seis del POT plantean la determinación de aplicar las 
directrices metropolitanas frente a la Centralidad Sur23, así como la necesidad de 
consolidar un centro urbano compacto aprovechando, entre otras estrategias, “las ventajas 
derivadas de la mejor dotación en infraestructura, espacio público, equipamientos y 
servicios que se presentan en la planicie del río Medellín (Aburrá), para permitir un mayor 
aprovechamiento urbanístico.” (POT, artículo 13) 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
22 Ver también anexo de mapas de la Zona Uno. 
23 POT, artículos 13, 48, 49 y 50. 
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La Zona Uno tiene un área de 147,62 ha y está conformada por el barrio Las Vegas 
(Zona Industrial). El suministro de agua tratada en la Zona Uno es proporcionado 
por Empresas Públicas de Medellín y la solución para las aguas servidas está dada 
por las redes de alcantarillado de esta misma empresa. (Municipio de Envigado, 
2010, p. 157) 
Sector Nivel de 
amenaza 
Características 
Barrios Bosques de Zúñiga, Las Vegas, Villagrande, 
Jardines, El Portal, San Marcos, Alcalá, Milán 
Vallejuelos, La Primavera, Las Casitas, Centro, Mesa, 
Los Naranjos, Obrero, Bucarest, La Magnolia, 
Pontevedra y parte de los Barrios El Dorado, San José, 
Las Orquídeas, La Sebastiana, La Paz, El Trianón, La 
Pradera, Las Flores y Zúñiga  
Baja Áreas relativamente 
estables con muy pocos 
fenómenos naturales ya 
que presentan condiciones 
geológicas, 
geomorfológicas y 
topográficas favorables 
Tabla 14. Niveles de amenaza por movimientos en masa zona urbana.24 (Municipio de Envigado, 
2011, p. 54) 
 
Una vez relacionada la información de contexto, en el próximo capítulo se realizará 
una discusión que permita contrastar esta información con la perspectiva conceptual y 
legal, y a partir de allí identificar elementos que aporten a la conformación del Comité 
Zonal de Planeación y Participación de la Zona Uno. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
24 Tabla modificada se suprimieron algunos elementos. 
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V. DISCUSIÓN: DE LA GOBERNABILIDAD Y LA PARTICIPACIÓN 
CIUDADANA A LA GOBERNANZA 
Este capitulo contrasta los conceptos de participación ciudadana, planeación 
participativa, gobernabilidad y gobernanza de cara a la perspectiva legal, y estos, a su vez, 
con las dinámicas de la Zona Uno del municipio de Envigado. 
En la siguiente matriz se extrae de la normatividad que da cuenta o bien se relaciona 
con la perspectiva conceptual. 
Matriz uno. Acercamiento a la normatividad desde la perspectiva conceptual 
NORMATIVIDAD 
 
PERSPECTIVA 
CONCEPTUAL 
CONSTITUCIÓN 
POLÍTICA DE 1991 
ACUERDO 
MUNICIPAL 024 
DE 2009 
ACUERDO 010 DE 
2011 
Gobernabilidad Artículo 1º 
Artículo 2º 
Artículo 95 
Articulo 103 
Artículo 209 
Artículo 311 
Artículo 2º 
Artículo 5º 
 
Gobernanza Artículo 1º 
Artículo 2º 
Artículo 3 º 
Artículo 40 
Artículo 95 
Artículo 311 
Artículo 5º 
Articulo 8º 
Articulo 12.3 
Articulo 14.6 
Artículo 15 
 
Participación ciudadana Artículo 1º 
Artículo 2º 
Artículo 3º 
Artículo 40 
Artículo 95 
Artículo 311 
Artículo342 
Artículo 5º 
Artículo 8º 
Articulo 14.6 
Artículo 15 
Artículo 42 
Artículo 312 
Artículo 313 
Planeación participativa 
y  planeación zonal 
Artículo 311 
Artículo 342 
Artículo 5º 
Artículo 8º 
Artículo 9º 
Artículo 10 
Artículo 12.3 
Articulo 14.6 
Artículo 15 
Artículo 13 
Artículo 48 
Artículo 49 
Artículo 50 
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Del anterior acercamiento se concluye: 
En lo que respecta a la gobernabilidad la Constitución Política de 1991 dota, a través de 
la descentralización, a los municipios de las herramientas y facultades necesarias para 
responder a las demandas de la población. En esta perspectiva la descentralización se 
presenta como un proceso de redistribución de poderes del Estado, otorgando a los entes 
municipales mayor autonomía, eficiencia y una participación ciudadana más cercana en los 
asuntos que les afectan. 
Si bien los mecanismos de participación que crea explícitamente la Constitución 
Política no llegan al nivel de gobernanza, toda vez que muchos de ellos se limitan a la 
consulta o al voto, se le entrega la soberanía exclusivamente al pueblo, y es justamente por 
esto que es posible ampliar y crear los espacios de participación ciudadana necesarios para 
acercar el gobierno y el poder a la ciudadanía. Así la generación de espacios de 
participación de alta intensidad a partir de la posibilidad que brinda la Constitución, se 
configura en una oportunidad de generar practicas de gobernanza. 
La Constitución también promueve la organización de la ciudadanía, proceso necesario 
para el fortalecimiento de la sociedad civil, y le asigna responsabilidades a los territorios de 
cara a ese fortalecimiento. Aunque las conduce hacia instancias de carácter consultivo, 
finalmente no las limita y su fortalecimiento aporta tanto a la gobernabilidad como a la 
gobernanza y la participación ciudadana. 
De esta manera el Concejo Municipal y el Alcalde del municipio de Envigado hacen 
uso de las atribuciones dadas por la Constitución, para aprobar y poner en marcha el 
Sistema Local de Planeación como “…el ordenador y el articulador de las diferentes 
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instancias, autoridades e instrumentos de planeación participativa que orientan la acción 
del Municipio hacia el cumplimiento eficiente y eficaz de sus fines esenciales” (Acuerdo 
024 de 2009, artículo 5). 
El Sistema Local de Planeación y sus procesos de planeación local y presupuesto 
participativo abren las posibilidades para fortalecer la gobernabilidad toda vez que acerca 
al gobierno a las necesidades reales de la población y mejora la posibilidad de respuesta 
adecuada a esas demandas. También para la gobernanza porque le da su justo lugar a la 
ciudadanía en términos de derechos y deberes frente a la planeación y gestión del territorio, 
y genera los espacios de diálogo y toma de decisiones. 
Así también la participación ciudadana es un tema recurrente tanto en la Constitución 
como en el Acuerdo Municipal 024 de 2009, es un medio y un fin, y aunque es oportuno 
evaluar la intensidad o nivel de esa participación25, es innegable que el hecho de que sea un 
asunto claro y constante obliga a no restarle importancia y a justificar la lucha permanente 
por promoverla y mejorarla. En este tema es muy tímido el Acuerdo 010 de 2011 pues solo 
plantea algunos escenarios de consulta o ayuda de la ciudadanía en temas de territorio, sin 
embargo, ya está el terreno ganado desde la creación del SLP. 
Es importante señalar que se ubicaron muchos de los artículos asociados a 
participación ciudadana también en gobernanza, no porque sea lo mismo, sino porque en 
los diferentes niveles en que puede clasificarse la participación, los más altos se pueden 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
25 Diversas organizaciones, ONG e investigadores (Viva la Ciudadanía, Misión de Observación 
electoral, Fundación Social, Foro Nacional por Colombia, etc.) de la participación y la democracia 
han realizado estudios juiciosos sobre la participación y la organización de la ciudadanía, la 
democracia participativa a partir de la Constitución del 91.  
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relacionar con la gobernanza, pero pueden existir algunos niveles más bajos (democracia 
de baja intensidad) que se relacionen más con la gobernabilidad o con la participación 
como requisito y no como incidencia. 
Para concluir y de acuerdo con las líneas anteriores, la planeación participativa y la 
planeación zonal son herramientas que permiten a la ciudadanía participar realmente en las 
decisiones. La planeación participativa es un camino para avanzar en los espacios, 
mecanismos e instancias propuestos por la Constitución, algunos de estos de carácter 
consultivo como los Consejos Territoriales de Planeación. 
Con la creación del SLP, Envigado se inscribe en las iniciativas que propenden por 
una democracia de alta intensidad donde se pretende ceder poder a la ciudadanía tanto para 
la toma de decisiones como para la colaboración que implica la gobernanza. Así desde el 
punto de vista normativo se podría afirmar que existen las condiciones necesarias para que 
en la Zona Uno del municipio de Envigado se abran, construyan y fortalezcan espacios e 
instancias de participación ciudadana, de gobernanza y planeación participativa. 
En la matriz dos se procurará extraer de la información de contexto qué se cruza, da 
cuenta o no de los conceptos propuestos, y que permita sugerir elementos para la 
confirmación del Comité Zonal de Planeación y Participación de la Zona Uno de 
Envigado. Si bien para efectos de orden y análisis se propone la siguiente matriz, los 
conceptos no son lineales, ellos están interrelacionados y se podrá encontrar mención a 
unos y otros a lo largo del análisis. 
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Matriz 3. Acercamiento al objeto de investigación desde la perspectiva conceptual 
 La Zona Uno en el municipio de Envigado 
Gobernabilidad El municipio de Envigado, conforme a la evaluación del 
desempeño integral de los municipios, se ha ubicado en los primeros 
lugares en el país y el departamento por su gestión, esto da cuenta de su 
capacidad de respuesta frente a las demandas ciudadanas, de acuerdo 
con un modelo simple de gobernabilidad. 
Concretamente en la Zona Uno no se identifican solicitudes a 
través de peticiones, quejas, reclamos y sugerencias (PQRS), esto puede 
ser porque: 1) las empresas resuelven todo por sí mismas sin que medie 
el Estado, 2) las demandas se tramitan por otra vía, 3) el municipio 
responde totalmente a las demandas de la zona y estaríamos ante una 
gobernabilidad “ideal”. 
La mayor cantidad de empresas asentadas en Envigado son 
comerciales y de servicios, las cuales no se ubican en esta zona. Sin 
embargo, es importante resaltar que de las grandes empresas ubicadas en 
el municipio la mayoría están ubicadas en esta zona. En Envigado el 
porcentaje de recaudo de los impuestos predial y de industria y comercio 
supera el 85%, es decir, la ciudadanía, las empresas, están dispuestas a 
cumplir con su deber de aportar, lo que habla bien del reconocimiento 
del que goza la Administración Municipal. 
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La Administración Municipal ha demostrado capacidad de 
respuesta frente a los procesos de Planeación Zonal y Presupuesto 
Participativo, donde el interlocutor son los actores comunitarios. El 
hecho de que la Zona Uno esté habitada por empresas y no por personas 
y organizaciones sociales y comunitarias representa un reto y la 
disposición de recursos para darle un enfoque adecuado al trabajo en 
esta zona.  
 
Planeación 
participativa y 
planeación 
zonal 
La Zona Uno, de acuerdo con el diagnóstico del POT, es una zona 
con excelente cobertura en servicios públicos, condiciones geológicas, 
geomorfológicas y topográficas favorables lo que deriva en niveles bajos 
de amenaza por movimiento en masa y que por estar ubicada en la 
planicie del río Medellín cuenta actualmente con las ventajas derivadas 
de mejor dotación en infraestructura, espacio público, equipamientos y 
servicios. 
De acuerdo con lo anterior se plantea que en esa zona se deberá 
permitir un mayor aprovechamiento urbanístico. Esto se verá 
materializado cuando se produzca el cambio en el uso del suelo, acorde 
con las disposiciones contenidas en las directrices de ordenamiento 
territorial metropolitano y las normas complementarias, en referencia al 
desarrollo del macroproyecto Centralidad Sur. 
Así las cosas la Zona Uno está enfrentada a un cambio de uso del 
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suelo inminente por dos vías; una, el desarrollo del macroproyecto 
Centralidad Sur, y dos, el potencial por la vía del ejemplo propuesto en 
la caracterización empresarial, que evidencia cómo el costo del suelo en 
comparación con otros suelos, con iguales o mejores dotaciones, puede 
generar presión sobre estas empresas para trasladarse. 
En el marco de los propósitos de la planeación participativa es 
preocupante que los directos involucrados o afectados por estos procesos 
no estén participando en la toma de decisiones, o en un diálogo 
permanente para la construcción de propuestas que permitan planear la 
transición y los cambios que se darán en ese territorio. 
La Administración Municipal ha reconocido que el Presupuesto 
Participativo puede ser un instrumento paradójico toda vez que ha 
motivado el aumento de la participación y la organización, pero puede 
degenerarse en una focalización de la atención que hace perder la visión 
amplia, completa y compleja del territorio. Iniciar un trabajo en firme 
con la Zona Uno sin que medie el Presupuesto Participativo sería una 
oportunidad de fortalecer el Plan Zonal de Desarrollo como instrumento 
de Planeación. 
Otro asunto problemático con el Presupuesto Participativo y la 
Zona Uno es que este se distribuye entre las zonas  “en proporción 
directa al número de habitantes y en proporción inversa al Índice de 
Desarrollo Humano, al Índice de Condiciones de Vida, y a los niveles de 
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equipamiento colectivo de la zona, respecto de la calidad, cantidad y 
cobertura de los mismos”. Por tal motivo la Administración Municipal 
deberá decidir si la Zona Uno participará o se beneficiará de estos 
recursos, y con qué criterios se le asignaría, ya que no es posible 
compararla con las demás zonas. 
Un plan zonal como se plantea en la reglamentación sería una 
excelente herramienta de convocatoria y trabajo conjunto, de 
gobernanza, donde tanto administración municipal como los habitantes 
de la zona pongan en diálogo sus intereses y expectativas, así como 
recursos para la gestión conjunta, transcendiendo el Presupuesto 
Participativo, o cualquier otro instrumento o situación que focalice 
demasiado la atención tanto de la Administración Municipal como de los 
actores zonales. 
 
Participación 
ciudadana 
Poder ciudadano, influencia e incidencia son las metas de una 
democracia de alta intensidad, donde existe ciudadanía con capacidad de 
interlocución con el Estado. Hasta hoy la participación de los habitantes 
de la Zona Uno se ha limitado a la consulta, y para algunos temas como 
la seguridad en presencia y representación. 
Existe un alto potencial de participación considerando los cambios 
a los que se está viendo abocada la Zona Uno y la cantidad de empresas 
ubicadas allí, y esto, sumado a la responsabilidad que tiene la 
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Administración Municipal a partir del Acuerdo Municipal 024 de 2009 y 
los bajos niveles de organización y demandas de sus habitantes, enfrenta 
al Municipio a tomar la iniciativa, como en las otras zonas, para 
incentivar y promover la participación ciudadana. 
Como se esbozó en el aparte de planeación participativa y 
planeación zonal, la formulación conjunta del Plan Zonal de Desarrollo 
sería un espacio propicio para trascender de la participación consulta, 
presencia y representación, a la participación de incidencia e influencia 
real. 
 
Gobernanza De acuerdo con los registros administrativos  hay evidencias de 
que se han abierto espacios de gobernanza con las demás zonas (dos a la 
trece), y que la participación ciudadana ha ido en aumento casi 
permanentemente, tanto en las Asambleas Zonales como en los Comités 
Zonales de Planeación y Participación. 
Además de que en la Zona Uno no se ha conformado el Comité 
Zonal de Planeación y Participación ni se han realizado Asambleas 
Zonales, la participación de las empresas de la Zona Uno en los espacios 
promovidos por la administración para la formulación de los 
instrumentos de planeación es casi inexistente, si se considera del total 
de las empresas cuántas han participado en dichos espacios. 
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De acuerdo con lo planteado tanto en la perspectiva legal como en 
la conceptual, para que haya gobernanza se requiere de una sociedad 
civil organizada, con cierto nivel de especialización en temas de interés 
social y económico, y con presencia de actores corporativos que cuenten 
con autonomía y capacidad de negociación con el Estado.  
Así las cosas se hace necesario que en la Zona Uno se promueva 
la conformación de un Comité Zonal con representatividad de todas las 
empresas con asiento en ella y pueda servir de interlocutor con la 
Administración Municipal trascendiendo las participaciones individuales 
de las empresas en los espacios promovidos por la Alcaldía. 
La conformación y fortalecimiento del comité zonal de la Zona 
Uno y la formulación de su Plan Zonal de Desarrollo serían los primeros 
pasos firmes hacia ejercicios de gobernanza, que permitan a los 
habitantes de esta zona pensar su territorio, aportar al desarrollo del 
municipio y participar en las decisiones que les afectan. 
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De acuerdo con lo planteado en la discusión propuesta en el capítulo cinco, a 
continuación se sugieren los elementos más relevantes a considerar para la conformación 
del Comité Zonal de Planeación y Participación de la Zona Uno: 
• Colombia tiene una constitución y marco normativo que brinda elementos 
favorables para la participación ciudadana y la gobernanza. Al respecto, el 
municipio de Envigado cuenta con un Acuerdo Municipal que promueve la 
participación ciudadana en la planeación, y por ello, desde el punto de vista 
normativo se podría afirmar que existen las condiciones aptas para que en la Zona 
Uno del municipio de Envigado se abran, construyan y fortalezcan espacios e 
instancias de participación ciudadana, de gobernanza y planeación participativa. 
• Para que sea real la cesión de poder -devolución del poder- y la incidencia en las 
decisiones se debe fortalecer la descentralización, no solo del Estado nacional hacia 
los territorios, sino de la municipalidad hacia las zonas. El fortalecimiento de la 
institucionalidad y la participación deben ser de cara a la descentralización, con 
instancias fuertes cada vez más cercanas a la ciudadanía. 
• Siendo el Comité Zonal de Planeación y Participación la instancia propuesta para 
acercar el territorio a la Administración Municipal, en otras palabras al poder, la 
propuesta que se construya para su composición deberá garantizar la 
representatividad de todas las empresas y las estrategias que permitan mantener la  
cercanía de sus integrantes con quienes representan. Y que además trascienda las 
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participaciones individuales de las empresas en los espacios promovidos por la 
Alcaldía. 
• En términos de gobernanza para que haya un diálogo abierto, horizontal y sincero 
de cara a los cambios inminentes de usos del suelo de la Zona Uno, la 
Administración Municipal deberá tener claro cuáles son sus propuestas, posiciones 
y visión frente a esta transición. De acuerdo con el POT está claro que el municipio 
se acogerá a las directrices metropolitanas una vez se de inicio al cambio, pero 
mientras se da ese proceso ¿qué orientación se dará a la planeación zonal? 
• El cambio que se avecina para la Zona Un, no solo tendrá impacto en ella misma 
sino en sus vecinos inmediatos: zonas 2 y 8 y en todo el municipio. Las demás 
zonas han crecido y planeado dando la espalda a la Zona Uno, para muchos 
simbólicamente Envigado termina en la Avenida Las Vegas. Estos son asuntos que 
se deberán tomar en cuenta cuando se inicie el proceso de Planeación Zonal y 
conformación del Comité Zonal de Planeación y Participación, pues ellos planearán 
una transición que cambiará la manera de relacionarse las demás zonas con la Zona 
Uno. 
• Es una necesidad de primer orden incluir a la Zona Uno en los procesos de 
planeación participativa, pues conforme a  lo planteado por la Constitución y los 
Acuerdos 024 de 2009 y 010 de 2011, no se debería seguir planificando esta zona 
sin la participación de sus habitantes como directos afectados por el cambio. 
Además, como se planteó anteriormente, este cambio no solo tendrá impactos en 
las empresas que debido a lo planteado por el POT o por las dinámicas del mercado 
del suelo deban irse, sino en todo el municipio. 
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• Ya que el Presupuesto Participativo puede resultar un instrumento paradójico o 
problemático, se sugiere en principio solamente implementar en esta zona la 
formulación del Plan Zonal de Desarrollo y la conformación  del Comité Zonal de 
Planeación y Participación.  
• La Administración Municipal ha demostrado capacidad de respuesta frente a los 
procesos de planeación zonal y presupuesto participativo, donde el interlocutor son 
los actores comunitarios. El hecho de que la Zona Uno esté habitada por empresas y 
no por personas y organizaciones sociales y comunitarias representa un reto y la 
disposición de recursos para darle un enfoque adecuado al trabajo en esta zona. 
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ANEXOS 
Mapas de la Zona Uno en el Plan de Ordenamiento Territorial (POT) 
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USO ACTUAL DEL SUELO
COBERTURAS RURALES
BC - Bosque de coníferas
BC-BL - Bosque de coníferas-Bosque de Latifoliadas
BL - Bosque de Latifoliadas
BNMI - Bosque Natural Maduro Intervenido
RA - Rastrojo alto
RA-BC - Rastrojo alto-Bosque de coníferas
RB - Rastrojo bajo
RA-PNME - Rastrojo alto-Pasto no manejado enmalezado
RB-BC - Rastrojo bajo-Bosque de coníferas
CAA - Cuerpo de agua antrópico
CAN - Cuerpo de agua natural
CPMCF - Cultivo permanente en monocultivo de café
CPMFR - Cultivo permanente en monocultivo de frutales
CRM - Cultivo en rotación monocultivo
CRM-PMM - Cultivo en rotación monocultivo-Pasto manejado monocultivo
CTRM - Cultivo transitorio en rotación monocultivo
GMA - Grama manejada arbolada
GMA-CNDU - Grama manejada arbolada-Construcción dispersa urbana
GMA-PMM - Grama manejada arbolada-Pasto manejado en monocultivo
GML - Grama manejada limpia
PMC - Pasto manejado de corte
PMM - Pasto manejado en monocultivo
PMM-GMA - Pasto manejado en monocultivo-Grama manejada arbolada
PNME - Pasto no manejado enmalezado
PNME-CNDU - Pasto no manejado enmalezado-Construcción dispersa urbana
PNME-CPA - Pasto no manejado enmalezado-Cultivo permanente asociado
PNME-GMA - Pasto no manejado enmalezado-Grama manejada arbolada
PNME-RB, Pasto no manejado enmalezado-Rastrojo bajo
CNDAI, Construcción dispersa para uso agroindustrial
CNDE, Construcción dispersa para uso educativo
CNDP, Construcción dispersa para uso porcícola
CNDU, Construcción dispersa urbana
CNDU-PNME, Construcción dispersa urbana-Pasto no manejado enmalezado
DU, Desarrollo urbanístico
DE, Deforestación
SDA, Suelo desnudo antrópico
COBERTURAS URBANAS
BC, Bosque de coníferas
BU, Bosque urbano
RA, Rastrojo alto
RB, Rastrojo bajo
ZVA, Zona verde arbolada
CANH, Cuerpo de agua natural-Humedal
CPA, Cultivo permanente asociado
CPA-CNN, Cultivo permanente asociado-Construcción nucleada
CPA-PNM, Cultivo permanente asociado-Pasto no manejado
CPMCF, Cultivo permanente en monocultivo de café
CPMFR, Cultivo permanente en monocultivo de frutales
GMA, Grama manejada arbolada
GMA-CNN, Grama manejada arbolada-Construcción nucleada
GML, Grama manejada limpia
PMM, Pasto manejado en monocultivo
PNM - DU, Pasto no manejado-Desarrollo urbanístico
PNM, Pasto no manejado
PNM-CPA, Pasto no manejado-Cultivo permanente asociado
PNM-GML, Pasto no manejado-Grama manejada limpia
PNMA, Pasto no manejado arbolado
PNME, Pasto no manejado enmalezado
CNN, Construcción nucleada
DU, Desarrollo urbanístico
PDA, Piso duro arbolado
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